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dei poteri cautelare e sanzionatorio. — 13. La disciplina delle «altre 
forme di propaganda». 

1. «Genuinità» del voto e forme della propaganda. 
La Corte Costituzionale ha individuato nella «genui- 
nità» del voto una condizione irrinunciabile delle 
competizioni elettorali per la realizzazione di un'ef- 
fettiva democrazia (1). 

Si tratta di una suggestiva specificazione semantica 
del più generale principio di «libertà» del voto (art. 
48 Cost.: — DIRITTO DI voro) che merita nella pre- 
sente voce un tentativo di ulteriore «decodificazio- 
ne», per meglio comprendere non solo il concetto, 
ma lo stesso fenomeno della «propaganda eletto- 
rale». 

L'espressione identifica l'insieme di variegate atti- 
vità poste in essere dai soggetti competitori di qual- 
siasi gara elettorale per acquisire il consenso dei cit- 
tadini titolari del diritto di voto. Questi vengono pre- 
si in considerazione non solo in quanto «massa» (0 
platea) indifferenziata, ma anche e (più efficacemen- 
te) in quanto appartenenti a differenti categorie 0 
situazioni. Cosicché essi possono essere raggiunti da 
messaggi personalizzati, tali cioè che tengono conto 
delle particolari condizioni di vita e degli specifici 
interessi addirittura dei singoli. 

Ogni manifestazione umana si può definire genuina 
quando sia «autentica», «schietta»: quando non ri- 
sulti alterata da comportamenti altrui che con vari 
espedienti siano consapevolmente indirizzati a mo- 
dificare la capacità di percezione, la sensibilità pro- 
prie di ciascun individuo attraverso la deformazione 
(o, peggio, falsificazione) della realtà. Ove ciò acca- 
desse, si verrebbe a creare uno stato (magari solo 
parziale e provvisorio) di soggezione (psicologica), 
cosciente 0 incosciente che sia. 

È subito evidente che una simile situazione non su- 
rebbe conforme 4 «diritto» e ruppresenterebbe cer- 
tamente un «ostacolo» al «pieno sviluppo» della 
persona/personalità umana, valore-obiettivo solen- 
nemente proclamato negli artt. 2 e 3, 2° co., della 
Costituzione. 

In un tale contesto la «propaganda» in generale (a 
cui si accosta la «pubblicità») suscita, non di rado, 
pregiudiziali sospetti, e talora viene valutata in ma- 
niera affatto negativa (2). Ciò dipende in larga mi- 
sura dall’espansione quasi irrefrenabile di mezzi e di 
forme di comunicazione via via più sofisticati e insi- 
nuanti (3). 

La propaganda-pubblicità di tipo elettorale non si 
sottrae a queste upprensioni. E lo stesso lessico ger- 
gale e disincantato, recepito anche a livello norma 
tivo, in qualche misura tende a corroborarle. Basti 
osservare come il complesso delle operazioni e ini 
ziative poste în essere uell'imminenza di votazioni, al 
fine di indurre a un determinato comportamento 
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elettorale, sia definito «campagna» (elettorale) (4): 
termine che immediatamente evoca movimenti © 
scontri senza esclusioni di colpi propri delle campa- 
gne militari. Del resto, che il corpo elettorale costi- 
tuisca per le forze politiche concorrenti soprattutto 
un «terreno» di conquista è esperienza certamente 
non dissimulata (5). 

Queste preliminari osservazioni lasciano subito in- 
tendere come il tema richieda oggi di essere affron- 
tato con un approccio critico e sostanzialistico, an- 
dando pertanto oltre il punto di vista tradizionale 
che colloca la propaganda elettorale nell’ambito pri- 
vilegiato e tendenzialmente incondizionato della li- 
bertà di espressione del pensiero politico; cosicché 
diverrebbe quasi scontata la conclusione che alle 
manifestazioni di propaganda l'ordinamento debba 
accordare la massima protezione (6). 

La prospettiva qui adottata sospinge dunque verso 
un'interpretazione meno espansiva, forse più «diffi- 
dente», proprio perché il profilo, per così dire, «at- 
tivo» della propaganda verrà confrontato con il pro- 
filo «passivo». Il quale segnala appunto l'opportuni- 
tà, se non la necessità, di valorizzare garanzie speci- 
fiche in favore del cittadino-elettore affinché nel 
corso delle campagne elettorali egli non subisca al- 
terazioni della sua essenziale libertà-capacità di giu- 
dizi 


È l'evoluzione della stessa legislazione in materia a 
sollecitare questa correzione di visuale, in una con- 
giuntura di profonda e conclamata crisi e trasforma- 
zioni del sistema politico, provocate in larga misura 
da endemici fenomeni di corruzione che hanno coin- 
volto, anche a livello nazionale, quasi tutti ì partiti 
(7). In un simile scenario l’invocazione da parte del- 
l'opinione pubblica di una maggiore «trasparcuzu» 
nelle competizioni elettorali si è fatta sempr® più 
insistente e ha certamente contribuito a rivelare l'i 
sufficienza e l'inadeguatezza della complessiva disci- 
plina fino a quel momento vigente, 

Si consideri, per iniziare, la normativa, che all’epoca 
pareva più significativa e russicurante, sulla «pubbli 
cità della situazione patrimoniale di titolari di cari- 
che elettive... (1. n, 441 del 1982). Essa, in verità, si 
limitava a disporre che i parlamentari e i membri di 
tutte le assemblee rappresentative dovessero depo- 
sitare «una dichiarazione concernente le spese soste- 
nute (8) e le obbligazioni assunte per la propaganda 
elettorale ovvero l'attestazione di essersi avvalsi 
esclusivamente di materiali © di mezzi propagandi- 
stici predisposti e messi a disposizione dal partito 0 
dalla formazione politica della cui lista hanno fatto 
parte...» (art. 2) (9). 

Questo elementare rendiconto agli elettori sì pensa- 
va fosse sufficiente ad informarti non soltanto sul- 
l'ammontare complessivo delle risorse finanziarie di 
cui ciascun candidato (eletto) aveva potuto disporre 
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per la propria attività di propaganda (capacità eco- 
nomica), ma anche sulle forme che l'avevano carat- 
terizzata, sui «materiali» è «mezzi» impiegati (capa- 
cità persuasiva). 
‘Una simile regolamentazione non ha però funziona- 
to: causa non ultima gli ostacoli davvero poderosi e 
irragionevoli frapposti alla sua aituazione dalla bu- 
rocrazia parlamentare (10). 
La sottoposizione dei mezzi di propaganda (di qual- 
siasi genere) a un efficiente controllo sociale, diffuso 
— deli’opinione pubblica, in particolare — risponde 
poi a una più ampia esigenza di tutela della colletti 
vità dalla «pubblicità ingannevole»: quella che «in 
qualunque modo, compresa la sua presentazione, in- 
duca in errore o possa indurre in errore le persone... 
alle quali è rivolta 0 che essa raggiunge»; e che, <a 
causa del suo carattere ingannevole, possa pregiudi- 
care il loro comportamento... ovvero che, per questo 
motivo, possa ledere un concorrente». 
La definizione riprodotta si ricava da un testo legi- 
slativo abbastanza recente di attuazione di una di- 
rettiva CEE (n. 84/450) volta a regolare e contenere 
la pubblicità nell’attività commerciale (11), a salva- 
guardia di una leale concorrenza e dei diritti, nonché 
interessi dei consumatori raggiunti dai messaggi re- 
clamistici (12). 
Questa disciplina è evidentemente specifica, attiene 
alla sfera dei rapporti economici. Eppure, se si con- 
sidera che la scienza politica più disinibita non ha 
remore ad interpretare i rapporti elettorali in un'ot- 
tica di «mercato» (13), non v'è dubbio che anche 
tale complesso normativo possa contribuire al raf- 
forzamento e alla precisazione di quel principio fon- 
damentale di «genuinità» dei comportamenti indivi- 
duali che influiscono in vario modo è con diversa 
intensità sugli assetti della convivenza politica e so- 
ale (14). 
I _ TEO 
(1) Si consideri Ja sent. a. 43 del 1961 e successivamente 
giurisprudenza relativa alle pronunce sul'ammissibilità delle 
richieste di referendum abrogativo (in particolare le sen. n. 16 
det 197% n. 27 del 1981). Prima ancora, l'espressione succitata 
ticorre nella Dichiarazione universale dei diritti dell'uomo (New 
York, 10-12-1948) laddove sì afferma che «la volontà popola- 
ro.» deve essere espressa attraverso clezioni periodiche e gr 
ine.» (art. 21,3° 00.) 
(2) Conviene, ad esempio, SKnt come la propaganda abbia as 
sunto «una connotazione largamente negativa», essa «spes 


so collepata all'idea di manipolazione di grani masse da parte 
Fata si differenria da altre forme di persua 


ricorre a stereotipi, mette 
stione, ha un carattere partigiano.» 
sticamente i pericoli della propaganda (politica) in ussenza di 
“un pubblico attento ed informato, cva un buoa livello di istru- 
‘one, in possesso di atteggiamenti critici e soprattutto interes- 
sato al confronto di idee e di altermative contrapposte » («Pro- 
paganda», Voce del Dizionario di Poliica, Torino, 1983, 904). 
(3) Al fenomeno si è risposto sul piano istituzionale c norma» 
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tivo con interventi regolativi soprattutto della pubblicità tele- 
visiva a tutela di insopprimibili diritti e interessi della persona, 
anche in quanto consumatore e utente. che i desti 
nattari dei messaggi reclamistici nou subiscano lesioni della pro- 
pria capacità di percezione © dignità è affermata dolla giuri- 
della Corte Costituzionale (ef. le sente. na. 231 del 
1985 © 826 del 1988), Si vedano in proposito le rotazioni e gli 
ampi riferimenti dedicati da COSTANZO, — INFORMAZIONE NEL 
‘matto costruzionaLe (par. 17); nonché, Put, Suggestione 
dei messaggi televisivi, persuasione e manifestazione del pensie- 
ro, DII, 1995, 1 ss. 
AI problema del contenimento del pervasivo fenomeno pubbli- 
citario, ala sus disciplina legislativa interna e comunitaria è 
dedicata la Sezione IV (Le pubblici) del volume di BaxiLe e 
Zaccama (curr), Rapporto 93 sud problemi giuridici della m- 
diotelevizione îx Itala, Torino, 1994. Si vedano in particolare i 
contributi di Cansimi, Le più recenti novit legislasire în materia 
di pubblicità radiotelevisiva, 137 35, e di Pittai, 1} contenuto dei 
messaggi pubblicitari radiotelevisivi ra disciplina del mezzo e 
regolameuazione generale della pubblicità ingannevole, 183 s. 
(4) Cir. le leggi fondamentali che la propaganda 
elettorale: a partire dalla |, 4-4-1956, n. 212 fino alla recente |. 
10-12-1993, n, 515, intitolata appunto « Disciplina delle campa 
gue elettorali, per l'elezione alla Camera dei Deputati e al Se 
tato della Repubblica», © ai cosiddetti decreti-legge «Cambi- 
n0», più volte reiterati, perla regolamentazione della «parkà di 
accesso ai mezzi di comunicazione durante le campegne eletto. 
rali e referendarie» (l'ultimo considerato è il d1. 18-11-1995, 1. 
488) 
(5) In proposito sì considerizo non solo le ampie analisi della 
letteratura politologica (tra i nti: Stamxa, La politica spetta 
eoio. Polidci e mass media nell'era dell'immagine, Milano, 1986 
è te illuminanti considerazioni di EDRLMAN, Constructing she 
Political Specsecle, Chicago, 1988); ma anche le sempre più fre- 
quenti opere a sfondo (sche) pedagogico indirizzate ai com 
petttori politici. Sì vedano, tra gli altri: Mancia (cur.), Come 
vincere le elezioni, Bologna, 1988 €, più recentemente, Pozzi e 
Rarrazzi, Farsi eleggere, Milano, 1994, 
(6) Questo indirizzo è affermato in particolare da Fors, Principi 
costituzionali libera manifestaione del pensiero, Milano, 1957. 
Di questo Autore si vedano anche alti significativi contributi 
affatto coerenti con la sua originaria impostazione metodologi- 
a: Propaganda elettorale e mezzi di diffusione del pensiero © 
Censura e pubblicità econorsica (gì scri, rispettivamente dell 
1964 c del 1965 sono cea raccolti in Fois, La Wbertà di informa 
zione, 1, Rimini, 1091), Sostanzialmente sulla stessa linea LAN» 
camerini, che ritiene «poco convincente c,al limhe, pericolosa» 
la formulazione di uaa tutcl differenziata tra attività di infor= 
mazione tout court © attività di propaganda; a suo avviso le due 
forme di comunicazione sarebbero intatti difficilmente dista 
guibili («Propaganda», in Enc. dir, XXXVII Milano, 1988, 
177). 
(7) La letteratura in proposito, sia di tipo analiticosientifico, 
sia di genero cropachistico, è davvero sterminata. Tha i tanti 
merita comunque ricordare: Cazzola, Della corruzione: fisio- 
logia e patolozia di un sistema polirico, Bologna, 1988; dello 
stesso autore: L'Ielia del pizzo. Fenomenologia della tongene 
quoridiana, Torino, 1992; Barpacerto, Vetrai, Milano degli 
scandali. Bari, 1992: Tunano, Sasso, / saccheggiaiori, Miano, 
1992; Detta Porta, Lo scambio occulto. Casi di corruzione 
poliica In Italia, Dologna, 1992; CanLUcct, Tangentomani, Mi- 
ano, 1992; Nascneesa, Taspazaxa, Le mani pulite - L'inchiesta 
di Milano sulle tangenti, Milano, 1992; Tunon, L'oliics ladra - 
Storia dea corrazione in Italia, 1861-1992, Dari, 1992; CarexRA, 
DI sistema della corruzione. Le razioni, i soggetti luoghi, D 
‘1992. In una prospettiva peoalistica e comparatistica: Font, 
corruzione del pubblico amministrare, Milano, 1992. 
@) Sul lato dei fmanziamenti (in denaro o attraverso la conces- 
sione gratuita di servizi, di importo superiore ai cinque milioni 
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di ire — somma da intendersi rivalutata nel tempo secondo gli 
indici ISTAT dei prezzi all'ingrosso —) delle campagne eletto- 
tali interveniva la L n. 659 del 1981, ad integrazione della L n. 
195 del 1974 (sul finanziamento pubblico dei partiti). Essa pre- 
scrive, all'art. 4, 3° co, che i finanziamenti ammessi debbano 
risultare da una dichiarazione congiunta sottoscrittà dal sogget- 
to crogante © dal soggetto ricevente (0 anche — secondo una 
modifica integrativa della recente I. e. 515 del 1993 — da una 
«autocertificazione » dei candidati beneficiari). Su questa disci- 
plina, sulle sue lacune e sulle prospettive de jure condendo ctr 
‘Troccot, JI finanziamento delle campagne elettorali,in Quader- 
ni costituzionali, 1992, 317 5. 

(9) Corrispondenteniente la 1 o. 659 del 1981 — all'art 4, 12° 
co. (come modificato dall'art, 4 della L n. 413 del 1985) — 
obbliga i partiti ad allegare i rispettivi bilanci una «specifica 
relazione» sulle spese sostenute per le campagne elettorali dal- 
Ja quale «risultino aralicamente le spes® per le pubblicità edi- 
torhi e radiotelevisive, per manifest, stampati ed altri mate- 
riali di propaganda, pet manifestazioni e ogni altra attività con- 
nessa con le campagne elettorali». È da ritenere che siffaste 
specificazioni analitiche debbano riferirsi i singoli collegi è cr 
coscrizioni e not essere solo Un sommario «consolidato» na 
zionale, come peraltro è avvenuto frequentemente nella prassi. 
Nella stessa disposizione sì prescrive infuiti che nella relazione 
i partiti debbano anche indicare la ripartizione dei contributi 
statali percepiti, a titolo di concorso nelle spese elettorali, tra 
organi centrali < periferici. Tale ripartizione, «effettuata sccon- 
do ctteri stabiliti dagli organi competenti di ciascun partito», è 
dunque obbligatoria. L'ampia discrezionalità certamente rico- 
aosciuta dalla legge ai partiti non avrebbe dovuto (e nan do- 
vrebibe) comunque conseatire ripartizioni palesemente irragio- 
nevoli, tali da vanificare quelle esigenze di trasparenza delle 
campagne elettorali che comportano anche un equilibrato tap 
porto tra spese sostenute in sede locale e contributi pubbici 
pur successivi, che dovrebbero in buona misura compensarle 
tn proposito si leggano le osservazioni critiche di Rivatpi, 7 
bilancio del partito politico, Milano, 1988, 304 ss, 

(10) [n proposito cfr. va circostanziato articolo di Franz, £ 
difficile conoscere è redditi dell'onorevole, in La Stampa, 1-10- 
1992; nonché un commento di Robotà, La proposta Martino: 
zolì,in La Repubblica, 27-12-1992, 

La difficoltà di accedere alla doc«mentazione pubblica (ma solo 
in astrattol) prevista dalla legge citata nel lesto è stata consta- 
tuta anche dall'aunore della presente voce, il quale si è dovuto 
avvalere dell'amicizia e della pazienza di una giovane cronista 
parlamentare per poter svolgere una pur breve indagine sinto- 
matica sulle spese elettorali dichiarate dai deputati eletti pel- 
UXT legislatura. 

(11) Si tratta dell'ast. 1, lett. b) del dp, 25-1-1992, n. 74, Aztua- 
zione della divettiva SVASOICRE in muieria di pubblici vare 
hevole. Su tale disciplina diffusamente © con ampi riferimenti 
bibliografici. Gavanto, La tutela del consumatore nel diritto del- 
la concorrenza: evoluzioni ed involizioni legislatve, anche alla 
luce del lg, 25 genio 1992 in materia di pubblicità inganne 
vole, Cal, 1992, 411 ss; Panca, op. ci, 194 ss Cum, La pub 
blicità commerciale tra Uberià di manifestazione del penssero, 
diritto di informazione, disciplina della concorrenza, DI, 1995, 
597/58 

(12) Tn particolare, in coerenza con l'allermazione che ala pub 
bllicità deve essere palese, veritiero © corretta» (att 1,2% cn), 
dispone che la pubblicità debba estere ricemascibule come sale 
pertanto st vieta sogni forma di pubblicità sabliminale» (art. è, 
1° #3 cn), A presidio di qsti principi è prevista uns tutela 
amministrativa © giusisdizionale affidata all'Actovità garante 
della concorrenza @ del mercato (istitiita dalla 1, 1 25? del 
1990) e ol Garante per la radiodiliusione e l'editotia (cui com 
pete esprimere purent obbligatori all'altra Autorità, nel caso dh 
messaggi pubblicita diffusi attraverso la stampa 0 le ratiodi 
fusioni) (urt. 7) 
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(13) Cir, ad esempio: Mannini, Saxa, Il mercato efeiorale. 
Identikit del'eletore italiono, Bologna, 1987. In una prospettiva 
più generale, tra i tanti: G. MAusen, Politica! Marketing, New 
York, 1983; D. Liunon, Le marketing polliique, Paris, 1986. 

I fattori alla base di un tale sarebbero: la «deideolo- 
Gizzazione dell'identità e dei programmi di partito» e la cosid- 
detta «mediatizzazione» della politica, vale 1 dire la sua subor- 
dinazione alle esigenze della comunicazione di massa, soprat- 
tutto attraverso i media televisivi. Indicatori del fenomene sono 
ritenuti — (anche) in Ialia — la spettacolarizzazione e la per- 
sonalizzazione del confronto nelle campagne elettorali degli 
‘ultimi 15 anni. La mediatizzazione della comunicazione eletto- 
rate «si traduce dunque in usa “commercializzazione” dei for- 
mati, dei messaggi, del comunicatore © dei canali, in funzione 
della “vendita” di un leader noto 0 di un candidato ignoto, a 
target più o meno specifici di un "mercato elettorale” » (Maz- 
2018, Dal partito al candidato. Conte cambia la comanicazio- 
ne elettorale in Ialia, tn Polis, 1990, 249 ss, passim). 

(14) La progressiva utilizzazione nel nostro Paese di tecniche 
comunicative proprie della pubbiicità commerciale per la pro- 
psganda ciettorale è efficacemente raccontata da Can € Mi- 
NOLA, Gli scomunicanti, Milano, 1990. Ia particolare, esi indi- 
viduano nella competizione per il rinnovo del Parlamento nel 
1987 i momento in cui si è ricorsi per la prima volta a una 
campagna marketing orlented cox l'impiego e la sperimenti- 
zione di forme e di formule tipiche della pubblicità commercia- 
le,che si sono poi definitivamente affermate nelle tornate clt 
totali successive. 

Per interessanti riferimenti è notazioni sulle tecniche € forme 
della comunicazione elettorale adottate in precedenti campsr 
gne elettorali cir. ance Mazzorem, op. ult cit, 253 ss. Più 
recentemenie si veda Faraazzio, ! comunisti mangiano Ì bum 
bini. La storia dello siogan poluico, Milano, 3994. Sulle più 
centi competizioni: L Diamax*1, La politica come markesng, in 


Micromega, maggio-giugno 1994, 60 ss. J 


2. Nuove leggi elettorali e nuova disciplina della pro- 
paganda elettorale: presupposti e principî. 
La «personalizzazione» delle competizioni elettorali 
è certamente uno degli aspetti più qualificanti delle 
leggi elettorali amministrative e politiche approvate 
tra il 1993 e il 1995 (15). 
Rispetto alla situazione legislativa e alla prassi poli- 
tica precedenti la figura del candidato ha acquistato 
una dimensione formalmente e sostanzialmente più 
autonoma dai partiti o dai gruppi di appartenenza. 
Giù la riforma consegueute al referendum abrogati- 
vo del 1991, che introdusse la preferenza unica per lc 
elezioni della Camera dei deputati con il sistema 
proporzionale 4 liste concorrenti allora vigente 
(© ELEZIONI eoLmCHE), aveva rivelato come fosse 
avviata una profonda trasformazione dei rapporti tra 
fe formazioni politiche e i propri candidati. Questi 
potevano finalmente affrancarsi daì tradizionale e 
grigio ruolo innanzi loro assegnato di terminali di 
anizzazioni tendenzialmente o apparentemente 
unitarie; l'identità e l'immagine delle quali assorbi- 
vano quella dei singoli, quando addirittura non ve- 
nivano a crearla, modificarla o oscurarla. 
La campagna clettorale per il rinnovo delle Camere 
nel giugno del 1992 mostrò con estrema chiarezza 
come si stesse ormai (irreversibilmente) alleotando 
il legame organico tra soggetti politici collettivi e 
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individualità. Cosicché già in quella occasione è sta- 
to possibile identificare due categorie di competitori: 
i soggetti singoli e i soggetti collettivi, che si offrivano 
al «mercato» elettorale secondo forme non più solo 
complementari, bensì tra di loro sovente dissociate 
(16). I primi apparivano, non di rado, mossi da un 
interesse essenzialmente personale all'elezione sen- 
za dissimulare una conflittualità interna con altri 
candidati appartenenti allo stesso raggruppamento. I 
secondi — i partiti —, espressione di forze è pro- 
spettive complessive, si muovevano alla ricerca talora 
affannosa di un contesto istituzionale che consen- 
tisse loro di recuperare almeno in parte l'antica 
egemonia. 

La successiva radicale trasformazione dei sistemi 
elettorali in senso maggioritario-uninominale ha ne- 
cessariamente imposto un adeguamento normativo 
altrettanto incisivo alla disciplina della propaganda 
elettorale. Le forme della quale, in particolare, si è 
tentato di razionalizzare proprio in relazione alla 
natura dei protagonisti. E, soprattutto, si è preso fi- 
nialmente atto dell’esistenza di strumenti di comuni 
cazione politica che, fino a quel momento, l’ordi- 
namento aveva pressoché ignorato nella loro 
specificità, quasi ritenendoli semplici variazioni degli 
elementari mezzi «parola» e «scritto». 

1l Parlamento ha così approvato in successione ben 
quattro distinte regolamentazioni delle campagne 
elettorali: prima per la formazione degli organi ese- 
eutivi è rappresentativi di comuni e province (17): 
quindi per l'elezione delle assemblee parlamentari, 
anche se le relative norme legislative fondamentali 
per espressa previsione erano estese a tutte le altre 
consultazioni elettorali (18). Invero, in ordine alla 
elezione dei consigli delle regioni a statuto ordinario 
bisognava attendere la legge n. 23 del 1995 per le 
opportune integrazioni in materia di limiti alle spese 
elettorali e relativi controlli (19). Di lì a poco, con il 
primo decreto-legge «Gambino» (20-3-1995, n. 83, 
per gran parte «confermato» da quelli successivi) 
(20) si inaugurava la stagione dei provvedimenti ur 
genti e provvisori, volti ad assicurare ai soggetti com- 
petitori di rurre le campagne elettorali «la parità di 
accesso ai mezzi di informazione». I medesimi testi 
sî preoccupano anche di dare una specifica regola- 
mentazione alle campagne referendatie, che la legi- 
sluzione precedente non aveva considerato. 
Occorre pertanto rivolgersi a siffatto disorganico 
complesso legislativo in progress, per individuare îin- 
nanzitutto i nuovi presupposti e quindì i nuovi prin- 
cipi alla base di ogni competizione elettorale. 

Si possono definire presupposti: i soggetti, il tempo 
ed i luoghi, in quanto elementi che contraddistinguo 
no e delimitano le diverse competizioni. 

I soggerti sono, in primo luogo, le individualità, per le 
quali l'ordinamento stabilisce alcuni requisiti (so- 


prattutto di carattere negativo) di idoncità-capacità 
a concorrere nelle competizioni elettorali. Risalta, 
nell'ottica della presente voce, l'assenza di quelle 
condizioni di ineleggibilità e incandidabilità previste 
dall'ordinamento (+ INELEGGIBILITÀ E INCOMPATIBILI- 
tà) e prescritte per rendere effettivamente libera l'in- 
staurazione del rapporto elettorale. Al quale do- 
vrebbero sottrarsi coloro che occupano particolari 
posizioni di tipo istituzionale 0 che siano portatori di 
dominanti (21) interessi privati leciti o, a maggior 
ragione, illeciti (22). 

Fino all'entrata in vigore della già ricordata norma- 
tiva sulla «par condicio», il tempo di campagna elet- 
torale era legisìativamente determinato e circoscrit- 
to per tutte le consultazioni nei trenta giorni prece- 
denti la data delle votazioni (23). 

L'opportunità di limitare entro termini ragionevoli e 
non troppe estesi le campagne elettorali appare su- 
bito evidente se si considera che per tutta la loro 
durata l'attività di manifestazione del pensiero risen- 
te di un regime speciale, in quanto essa viene sorto- 
posta a regole restrittive © a una particolare vigilanza 
istituzionale. In tale periodo «eccezionale» prevale 
infatti l'esigenza di seporare le espressioni di pensie- 
ro politico dalle altre espressioni di pensiero che per- 
mangono «libere», giacché non soffrono di quelle 
compressioni a cui le prime, come si illustrerà, sono 
invece soggette. 

Tale regime costituisce certamente una deroga (le- 
gittima in quanto ragionevole) alle garanzie costitu- 
zionali che normalmente presidiano indiscriminata» 
mente la libertà di manifestazione del pensiero; la 
quale, quasi per definizione, non dovrebbe subire 
pregiudiziali categorizzazioni che, in qualche misura, 
ne vincolina le potenzialità di esercizio è di espan- 
sione, con riguardo sia agli autori del pensiero diffu- 
s0, sia ai suoi destinatari. 

Su questa generosa impostazione liberale a tutto 
campo si fondano le più frequenti perplessità © dil- 
fidenze nei confronti di discipline — come quelle che 
regolano le attività di propugunda clettorale — che 
interferiscono nell'«ordinario esercizio di diritti co- 
stituzionalmente protetti... e qualificati come invio- 
lubili»; e che per essere ammissibili devono dunque 
avere un'efficacia quanto mai limitata e non dilata- 
bile nel tempo (24). 

L’indubbia deformazione complessiva della libertà 
di manifestazione del peasiero che si verifica nel cor- 

so delle campagne elettorali trova, in verità, una giu- 
stificazione forte e positiva se si valutano con eguale 
attenzione e rigore altri diritti e interessi, anch'essi di 
matrice liberale. che, se non prevalenti, risultano in- 
dubbiamente di non minore peso rispetto al diritto 
di espressione libera e incondizionata. Si può infatti 
ritenere che ad essa faccia da ragionevole contrap 

punto, in un particolare momento della vita sociale, 
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la concreta possibilità per tutti i cittadini di fruire 
liberamente di messaggi politici differenziati, palesi, 
riconoscibili. 
Che siffatta situazione sia configurabile non solo co- 
me opportunità, ma come vero e proprio «diritto» 
parrebbe assai difficile negare in un ordinamento in 
cui le «promesse» costituzionali di effettiva parteci- 
pazione democratica rappresentano una condizione 
imprescindibile del «patto» di libera convivenza per 
tutti i cittadini. 
Nel periodo immediatamente precedente le elezioni 
i messaggi politici sono, a ben vedere, indirizzati non 
semplicemente a favorire il formarsi di una generica 
opinione, ma soprattutto ad indurre gli elettori a un 
comportamento assolutamente univoco: il voto al- 
l'uno piuttosto che all’altro competitore politico, de- 
stinato a ripercuotersi sugli assetti complessivi della 
comunità (25). Affinché le scelte della maggioranza 
degli elettori siano accettate dall'intera collettività è 
però indispensabile che su di esse non gravi neppure 
il sospetto di non essere genuine. 
Ecco perché, nell'«intervallo» ristretto e rigorosa- 
mente predeterminato della campagna elettorale, la 
tutela e la libertà, non effimere, dei percettori dei 
sopraddetti messaggi vengono coerentemente ad a5- 
sumere un valore almeno equivalente alla libertà di 
chi li diffonde. Sul riconoscimento di questa esigenza 
di bilanciamento si basa — come si vedrà in prosie- 
guo — la distinzione, imposta normativamente, tra 
informazione, propaganda © pubblicità politica. Più 
che una intrinseca diversità di contenuto tra forme di 
espressione, la distinzione intende sottolineare la 
qualità e la differente posizione dei soggetti che di 
tali forme si avvalgono: estranei o partecipi alle com- 

‘tizioni elettorali. 

dalla data di convocazione dei comizi elettorali 
(26) che decorre il «periodo protetto», în cui vige il 
regime speciale di regolamentazione delle attività di 
manifestazione del pensiero politico. I decreti-legge 
già ricordati hanno pertanto esteso (di 15 giorni) la 
durata delle campagne elettorali, che la legge n. 515 
del 1993 aveva invece confermato c fissato nci 30 
giorni precedenti le votazioni. 
La controversa vicenda delle ultime competizioni 
elettorali (nel 1994 e nel 1995) ha infatti dimostrato 
come proprio in tale periodo «bianco» si possano 
acquisire, attraverso un’ingombrante c indiscrimin: 
ta fruizione dei media soprattutto radiotelevisivi, ri. 
sorse e posizioni dominanti in grado di pregiudicare 
gravemente la parità di opportunità tra tutti i con- 
correnti, garantita — prima dell'entrata in vigore 
della normativa sulla «par condicio» — soltanto nei 
30 giorni di campagna «legale» (27). 
Una simile esperienza © lc vivacissime polemiche 
che essa ha suscitato hanno dunque indotto il legi- 
slatore-governo a sottoporre a regole anche la pub- 
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Blicità e la propaganda svolte a partire dalla data di 
convocazione dei comizi elettorali. Il periodo «pro- 
tetto» è stato dunque dilatato a 45 giorni (28). 

Le campagne elettorali si concludono il giorno che 
precede l'apertura dei seggi. Tradizionalmente in ta- 
le giorno e in quelli di votazione è imposto il cosid- 
detto «silenzio propagandistico», per consentire agli 
elettori una pausa di riflessione al riparo da ulteriori 
suggestioni, dopo il bombardamento di messaggi 
pubblicitari, di confronti e di scontri tra gli attori 
delle competizioni. Nel periodo suddetto sono dun- 
que vietati i comizi, le riunioni di propaganda elet- 
torale «diretta o indiretta», l'ulteriore affissione di 
stampati, secondo quanto dispone la legge n. 130 del 
1975 (art. 8), Tale proibizione è stata successivamen- 
te estesa alle emittenti radiotelevisive pubbliche e 
private (29), fino a quando la legge n. 515 del 1993 
(art. 2,2° co.) e poi i decreti-legge «Gambino» han- 
no stabilito in via più generale che «dalla chiusura 
della campagna elettorale è vietata qualsiasi forma di 
propaganda» (art. 2,4° co.). 

In proposito si è posto il problema se le manifesta 
zioni politiche o sindacali (quali cortei ecc.) indette 
su tematiche sociali, o comunque di natura non stret- 
tamente elettorale, siano comprese o meno nel di- 
vieto, considerando che nel corso di tali manifesta- 
zioni (oggetto di riprese televisive a scopo informa- 
tivo) possono essere esibiti simboli e bandiere di 
partito (30). 

Qualche dubbio sussiste pure circa l'applicabilità del 
disposto alle manifestazioni di propaganda riservate, 
cioè prive del carattere dell'esteriorità, che si effet 
tuano attraverso sirumenti di comunicazione perso- 
nale (posta, telefono, distribuzione di materiale elet 
torale «porta a porta» ecc.) (31). Ma la portata così 
generale della norma appena citata dovrebbe ora far 
propendere per l’interpretazione più restrittiva. 

Si può peraltro osservare come i decreti-legge reite- 
rati hanno esentato dall'obbligo di silenzio propa- 
gandistico nei giorni suddetti «gli organi ufficiali di 
stampa e radiofonici dei partiti © dei movimenti po- 
litici e... le stampe elettorali dei soggetti politici» (art. 
18). È difficile comprendere la ratio di una simile 
«zona franca», se scopo della «pausa di riflessione» 
deve essere, come si è già avvertito, la tutela della 
serenità e dell’intelligenza degli elettori. 

| luoghi deile competizioni si devono considerare 
non soltanto con riguardo alle dimensioni e suddivi- 
sioni territoriali (stato, circoscrizioni, collegi) stabili 
te dalle diverse leggi elettorali (e referendarie), ma 
anche tenendo conto della diversa fisionomia degli 
«attori». 

Già si è fatto cenno alla distinzione fondamentale 
tra attori collettivi (le forze politiche) e attori indi- 
viduali (i candidati in ambiti locali). Ciascuna figura 
è portatrice di interessi, per così dire, pluridimensio- 
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nali: contrapposti e (0) sovrapposti, comunque cer- 
tamente separabili. Gli attori collettivi perseguono 
infatti un risultato generale: il successo complessivo 
dell’organizzazione politica diffusa, oltre l'ambito lo- 
cale; gli attori individuali concorrono all'obiettivo 
generale, ma per essi l'interesse particolare alla pro- 
pria elezione è indubbiamente assai forte, se non 
prevalente. 

Le nuove leggi elettorali politiche, basate in misura 
preponderante (32) sulla gara uninominale, hanno 
ridotto e arato sensibilmente il terreno di confronto, 
eliminando le concorrenze interne proprie del pre- 
vigente sistema proporzionale a liste concorrenti con 
voto di preferenza (-» ELEZIONI POLITICHE). Ciono- 
nostante, il diverso livello dei soggetti collettivi e di 
quelli individuali permane intatto quanto all’inten- 
sità ed estensività dei messaggi politici. Anche in 
questo caso la disciplina delle campagne elettorali 
recepisce una simile differenza: distingue e regola- 
menta la comunicazione di propaganda in relazione 
ai loro autori e all'ambito territoriale u cui essa è 
rivolta. Peraltro, si può subito segnalare che i candi- 
dati interpreti (i «leaders») delle forze collettive a 
cui è affidata la diffusione di messaggi generali be- 
neficiano di faro — come si vedrà — di un tratte- 
mento privilegiato (in termini di risonanza e di op- 
portunità di presenze nei mass media) rispetto ai 
candidati normali, collocati sul territorio. 

Quanto ai principi, per a prima volta nella legisla- 
zione elettorale repubblicana trovano riconoscimen- 
to esplicito, sostanziale ed organico: la tendenziale 
(Seppur poi mitigata dai decreti-legge «Gambino») 
parità di trattamento tra nuti i soggetti competitori 
in ogni luogo e spazio, pubblico € privato, preposti 
alla propagazione di messaggi di propaganda (33), 
come statuito dalla Corte Costituzionale già nel 1964 
nella sentenza n. 48 (34); Vimparzialità, la comple 
tezza e non tendenziosità dell'informazione politics 
diffusa dai mediu a più vasta c immediata platea, 
cioè quelli radiotelevisivi (35); la trasparenza © 
l'identificabilità della comunicazione propagandisti- 
ca e pubblicitaria, nonché la pubblicità dei relativi © 
predeterminati costi. 

La «somma» di questi principi riporta infine al rico- 
rioscimento del già richiamato principio di genuinità 
e, dunque, dì effettiva libertà di formazione delle 
scelte di voto da parte degli elettori. 


(15) Nell'ordino:  25-3:1993,n. 81 sull'elezione diretta del sim 
daco, del presidente della provincia, del consiglio comunale e 
del consiglio provinciale (tale riforma è stata certamente favo- 
gita daila «pendenza» della richiesta di refereslum abrogativo 
partiale — dichiarato ammissibile dalla Corte Coscirezionale 
con sent. n. 33 del 1993 — della previgente legge elettorale 
‘uttunale, teso a trasformazia in senso maggiocitario); | 48- 
1993, 276 che ha razionelizzato il positivo csito del refere 

dusa (svoltosi d 18-4-1999) sulla lepge elettorale pes il Senato, 


PROPAGANDA ELETTORALE 


modificata in senso assolutamente maggioritario (più recente» 
mente i legislatore ha provveduto ad ordinare la suova disci 
plina nel Lu. di cui al dpr. 20-12-1993, n. 533). Le sostanziali e 
tadicali innovazioni della legge elettorale del Senato hanno tra- 
scipato la contemporanea approvazione della riforma della di- 
sciplina elettorale della Camera dei deputati in senso prevalen- 
temente maggioritario è uninominale (per la copertura di due 
terzi dei 630 soggi da cui è formata tale assemblea) di cul alla L. 
43-1993, n.277, (mal)congegnata come insieme di mdificazio- 
ni al dpr. n. 361 del 1957. Sul suovo ordinamento elettorale 
politico con particolare riguardo al suo rendimento ci: D'AL- 
xonrn e CHARAMONTE, ll nuovo sistema eletorale italiano: quali 
opportunità, in Riv, i. di sc. pol, 1999, 513 ss Bernssru, Le 
nuove regole dei gioco, introduzione a Pozzi e Rustazza, Farsi 
leggere, cit; Fosato, Le regole della vansizione, Bologna, 1995. 
Occorre anche ricordare come la personaelizzazione delle com- 
petizioni eiettorali sia stata certamente avviata dal referendum 
abrogativo svoltosi il 910-6-1991, grazie al quale quasi unani- 
memente (con il 95,6 per cento dei voti validamente espressi) 
gli elettori optarono per la preferenza unica in luogo di quella 
multipla allora prevista per l'elezione della Camera dei depu- 
taci dal d.pr. n. 361 del 1957. In proposito cfr, Pasquino (cur.), 
Votare un candidato unico, Bologna, 1993. 

Da ultimo, sembra non contraddire questa tendenza alla perso- 
nalizzazione la complessa legge elettorale «mista» (ad esito 
comunque maggioritario) per le regioni a statuto ordinario (1. 
23 tebbraio 1995, n. 43), laddoe essa, sia pur implicitamente, 
identifica nei capilista delle liste regionali rigide (a cui sono 
oecessariamcnte collegate una 0 piè liste provinciali) i candi- 
dati alla carica di Presidente della Giunta regionale. 
(16) Clr. G. F. Pasqumo, Bilancio della preferenza unica € fu- 
uso della riforma elemoral, nell'op. ult. ct, di cui A. è anche 
curatore, 337 so. 

(17) ‘ale disciplina è contenuta nel capo INI (artt. 2-30) della 
1. a. 81 del 1993, parzialmente modificata e integrata dalla La 
515 del 1993 (anche se specificamente volta alle elezioni po- 
litiche), Successivamente i più generali e reiterati decroti-legge 
«Gambino» sulla «par condicio» harno sestituito quasi cor- 
pletamente la suddetta normativa (cfr, art. 22). 

(18) L'art. 20 della sopradetto legge stabiliva infatti cho alle 
lezioni dei rappresentanti italiani al Parlamento europeo e a 
quelle dei consigli regionali a statuto normale si applicassero le 
disposizioni della legge medesima in materia di; accesso ai mer- 
zi di informazione, propaganda denorale a mez<o stampa e ro- 
diotelevisiva, alire forme di propaganda, comunicazione agli 
elettori, divieto idi propaganda istituzionale, divieto di sondaggi 
(arti, da 1a 6); sanzioni comiro le violazioni di sat divieti (art 
15); agevolazioni di vario genere (artt. da 17 a 19), L'applica- 
zione di tali disposizioni alle competizioni amministrative cra 
invece limitata all'accesvo sì mezzi di informazione, al divieo di 
sondaggi (ant. | a), alle relative sanzioni; e alle agevolazioni. 
(19) Per quanto concerne le regioni a statuto speciale (la cui 
competenza lepilativa in materia di elezione di propri consigli 
è fatta salva dal sopra cit. ast. 20 della L n. 515 del 1993), 
all'adeguamento ai principi e criteri fisati dalla L 2. 515 (come 
Sompletata dalla successiva 1.1. 23 del 1995) ha provveduto, per 
ora, soltanto la Sardegna con Ì reg, 27.1 1994, n 1 
Sull'ncongruenza del metodo dei «rinvite cui sì è sbrigativa 
mente attenuto il legislatore si visa: Cuswano, L'articolo 20 
della legge 19 dicembre 1993, n.515 (..),it Reg, e ov loc 1994, 
Ns 
(20) 1 secondo decreto — n. 182 del 19,5-1995 —, come si 
vedrà, è stato modificato sostanzialmente solo n materia di 
pubblicità radiotelevisiva duranto le campayne referendatie, in 
seguito a prosuncia della Corte Costituzionale che ha samutlato 
il 6° co. dell'art. 3 cel precedente dl. (sent. n. 161 dei 1995) 
(21) Una posizione dominante particolarmente discus è com 
trovers: è quella di chi gestisce 0 controlla in varia forma {an 
che quale mero proprietario) i grandi waezzi privati della comu 
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aicazione di massa, soprattutto televisiva oggetto di concessione 
ai sensi dell'art 16 della |. n. 223 del 1990. 
Sì è in proposito prospettata © sostenuta l'ineleggibilità a par- 
Jamentare dell'on. Silvio Berlusconi in rapporto alla previsione 
dell'art. 10, 1° co, n. 1, dei d.ps. n. 361 del 1957, Liddove con- 
tempia il caso di «coloro che in proprio 0 in qualità di rappre- 
sentanti logali di società o di imprese privae risultino vincolati 
con lo Suto per... concessioni... di notevole entità economica, 
che importino l'obbligo di adempimenti specifici l'osservanza 
di norme generali 0 particolari protettive del pubblico interes- 
‘se, alle quali la concessione... è sottoposta». La partecipazione 
alle competizioni elettorali politiche di sopgettì che si trovino 
nella situazione descritta dalla disposizione farebbe sorgere 
«problemi non solo di ineleggibilità, ma anche st un piano 
generale, di garanzie della correttezza dell'informazione e di 
fivpetto del principio di pari opportunità nell'ambito della pro: 
slettorale» (Carorosm, Garante c'è una falla, in I 
Messaggero, 27-1-1994). 
Sostanzialmente per tali profili contro la proclamazione di Ber- 
lusconi quale deputato del Collegio uninominale-Roma 1 — 
nelle elezioni politiche del 27-3-1994 — alcuni elettori hanno 
tato diversi ricorsi ala Gionta delle elezioni della Came- 
ra Ja quale i ha rigettati il 20-7-1994 (Cfr. Bollino delle Giun- 
ie e delle Commissioni Parlamentari, n.32, XII leg. 3). Critica 
tale decisione Pics che, proponendo una lettura anche siste» 
matica dell'intero complesso delle cause di ineleggibilità disci- 
linate dal dpr. n.361 del 1957, si chiede: « Come si fa a rite- 
nere ineleggibile il magistrato nella sua circoscrizione... 0  fun- 
zionario di pubblica sicurezza... e non chi — a capo di un im- 
pero televisivo — può condizionare l'esito delle elezioni bet 
più che un magistrato 0 un questurino mediante programmi 
televisivi, possedendo questi — come rilevava auni fa la nostra 
Corte Costituzionale — una «notoria capacità di immediata e 
capillare penetrazione nell'ambito sociale areraverso la diffusio- 
ne all'interno delle abiiazioni»?» (Silvio; ineleggibile non solo 
incompatibile, La Voce, 29-10-1994) 
(22) È in proposito rilevante il nuovo istituto ellincandidabi- 
Gi lle elezioni regionali, provinciali, comunali e circoserizio» 
nali per coloro che siano stati condannati sia pure con sentenza 
non definitiva per avere presumibilmente commesso particolari 
reati connessi con l'esercizio di publiche funzioni (peculato, 
concussione, corruzione... di «tipo mafioso» 0 comunque ma- 
‘ifestazione di delinquenza organizzata. Per queste ultime ipo- 
tesi il divieto ad sccetrare candidature vige anche ove siano 
stati adottati determinati atti insrenti a procedimento penale 
oppure sia stata pronunciata — anche con provvediniento non 
definitivo — una misura di prevenzione per suspetta apparte 
nenza ad associazioni di tipo maffimo vd equiparate (arl, 15 
della . 1. 55 clel 1990, come modificato dalla 1. n.16 del 1992) 
Cir Roccia, Gli organi elettivi, in Romei: (cur), JI muovo 
ordinamento locale, Mituno, 1993, 135 31. e la circostanziata in- 
dagine a cum di Fiorstso, Le muove cause di incandidabilià, 
ione 2 decadenza nell'ordinamento delle regioni e degli 
alri enti locali: legge 18 gennaio 1992, n. 16,1 Quaderni per la 
ricerca (dell'Isitto di studi sulle regioni del CNR), n. 13, 1394. 
(23) Secondo quanto disposto dall'art, 2 della Ln. 130 del 1975 
che ha modificato la disciplina generale della propaganda elet 
torae (di cui alla Ln. 212 del 1956) relativa alle elezioni poli 
tiche, regionali e comunali. A tale disciplina complessiva fa 
esplicito cinvio la L n. 352 sel 1970 in materia di referendum 
(art. 52). La ln 515 del 1993 recepiva © confermava espressa 
mente a ulti gli eletti tak termini dî dolimitazione del periodo 
eleitorale (validi anehe per le clezioni del Parlamento europeo: 
art.20). 
(24) Fusano, Media, sondaggi © spese eletorali: la nuova disci 
pina, in Rivista italiana di scienza politica, 1994, 445 ss 
(25) Sui «rendimenti del'informazione» elle competizioni po 
fiche e sull'attepgiamenta sostanzialmente nemevo dei attadi 
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ni cr. le analisi «realistiche» di A. Downs, Teoria economica 
della democrazia, Bologna, 1988. 

(26) Fer quanto riguarda le elezioni politiche si ricorda che il 
decreto di convocazione dei comizi elettorali deve essere pub- 
blicato nella GLU nos oltre 1 45° giorno antecedente quello di 
“votazione (astt. 11,2" co, del d.p. n. 361 del 1957 o $del dp. 
n.533 del 1993), La data delle elezioni amministrative è fissata 
dal Ministro dell'Interno noa oltre il 55 giomo precedente 
quello della votazione (art. 4 della L n. 81 del 1999). Le elezioni 
dei consigli delle regioni a statuto normale sono indette con 
decreto del Commissario di governo €, successivamente, i sin 
aci dei comuni della regione ne danno notizia agli elettori con 
apposito manifesto che deve esseto affisso 45 giorni prima della 
data stabilita per le votazioni (art. 3 della 1. n_ 108 ci 1968). 
(17) Giù da tempo la dottrina aveva segnalato il problema. Così 
‘TaoccoLi nel suo saggio giù citato (del 1992) aveva apportuna 
mente avvertito la necessità di «porre grande attenzione... i 
tiniti temporali dei divieti. perché ormai si tende alla campa- 
gna elettorale «permanente». [cosicché] la regolamentazione 
dell'accesso dei politici alle trasmissioni televisive dovrebbe er- 
sere geteralizzata 0, almeno, posta sotto controllo non solo 
negà ultimi trenta giorni che precedono una elezione.., (loc it 
129). 

(28) Sono stati gli stessi presidenti delle Caniere, all'indomani 
dell'indizione delle elezioni politiche del 27-3-1994, a sollecitare 
1l Garante per la radiodilfusione e l'editoria ad inierverire cot- 
tro l'indiscrisinata e unidirezionale pubblicità «lettorale diffu- 
sa dalle emittenti televisive private (in particolare quelle 
FININVEST) nel periodo non regolato. ll Garante, in assenza 
di qualsiasi previsione legislativa, non poté far alro che «invi- 
tare» attraverso un comunicato, le emittenti suddette ad appli 
care «con immediatezza » e im modo virtuosamente estetsivo le 
disposizioni di cui alia |, n. 515 del 1993. (Sulla vicenda sopo 
Sompansi servizi su tutti quotidiani del &2-19%4; cfr, ad esem- 
pio, M. Paswxa, La scure del Garante, in La Repubblico, 62- 
1996). 

La perorszione non ebbe ovviamente alcun seguito, Fu poi em- 
piricamente possibile verificare l’infivenza decisiva esercitata 
sula massa degli clettori dalla propaganda e pubblicità televi- 
siva «fuori campegna legale». Tinto che «a fine febbraio, agli 
inizi cioè del periodo di campagna elettorale previsto dalla leg- 
Réi giochi apparivano già chiusi» (Così ShGAmI, / pro granoni 
elettorali ruolo dei mass media, in Riv, di sc. pol, 1994, 482 
33), Tali netse conclusioni risultano confermate ci dati elabo 
ati da centri dì rilevazione specializzati, quali l'Ostervatorio 
sulla Contunicazione dell'Università di Perugia (in particolar® 
cf le ntalisi di Mancino, Maso, Vianageru (a cara di), Una 
precampagna eccezionale. Brevl considerazioni sulla ilevitione 
sletorale dal 24/2 al 242 1994): e l'Osservatorio»archivio sulla 
comunicazione polltica dell'università di Pavia. I dari più rigni- 
ficasivi di entrambe le ricerche sono riponati dallo visso Segatti 
ell'aricolo citato. Si veda anché Rocoust, Elezioni è mass are» 
dia. Quanti voti ha spostato la TY, in H Multur, 1994, 1081 so 
(29) Dall'art. 9 hs della L. n, 10 del 198S, di cumversione del ch 
1. 807 del 1904. 

(30) La questione (con segsito di esposi all'autorità giudiziaria 
al Gran perla radiodiffusione è l'editoria) è stata sollevata 
ta occasione di aflullate adunate e cortei organizzati dal Polo 
dela Libertà in sostegno di Silvio Berlusconi, all'epoca Tresi- 
dente del Consiglio, c svoltisi ll +12-1994 giorno di votazione 
per le clezioni amministrative in molti comuni (Ch. « Cortei 
dlettorali», Proteste « ricorsi, in La Repubblica. S-12-1995). 
(31) Secondo la legge n. 212 del 1956, nei giorsi destinati illa 
votazione è vietata ogni forma di propaganda entro raggio di 
20 metri dall'ingresso delle vezioni elettorali (art. 9,2" co» mom 
Sspesssamente atxogalo dalle auova disciplina). Da uns simile 
printuaizzazione sì potrebbe pertanto sbrigativamente dedurre 
che al di fuori di tale arca territoriale possano legittimarmnte 
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svolgersi quelle attività di propaganda (a carattere non gerera- 
lizzato) che non siano espressamente vietate. 
(82) La legge ciettorale per il Senato (dpr. n. 533 det 1993) si 
foada integralmente sui collegi ninominal; mertre la L n.277 
del 1999, per Îà Camera dei deputati, pievede che in ogni cir 
coserizione il 75 per cento del totale dei seggi sia attribuito (con 
metodo maggioritario) uell'ambito di altrettanti collegi unino- 
minali € chel fesiduo 25 per cento sia assegnato (con voto 
disgiunto e metodo proporzionale) tra lie concorrenti («cor- 
te») compilate in forma rigide. CÒ comporta l'esclusione dell 
voto di preferenza e la conseguente predeterminazione della 
graduatoria delle aspettaive all'elezione: i candidati iscritti al 
primo posto di ciascuna lista rappresentano dunque l'aolferta» 
esclusiva e l'immagine stessa della formazione che li propone. 
Cosieché anche la gara tra liste è destinata a subire una note- 
vole personalizzazione. In proposito: BernwzLUI, Le nuove re- 
gole del gioco, cit XXXII ss. 
{o parziale controtendenza con questa impostazione, la più re- 
cento riforma delie legge elettorale per le regioni a Statuto or- 
dinario (n. 43 del 1995), inaugurata il 2}-+-1995, ha intsodotto 
sistema della tista rigida soltanto per l'elezione di una quota 
minoritaria di consiglieri; mentre per la gran parte continua a 
vigere il metodo delle liste concorrenti su base provinciale, con 
facoltà per lelettore di esprimere voto di preferenza, sia pure, 
ora, unico. Il nuovo sistema elettorale funziona a doppio voto 
diagiunto (sulla stessa scheda). Con i primo lelettore opta per 
la cosidetta «lista regionale di govemo» rigida, Il capolista 
della quale è convenzionalmente candidato a presiedere la 
Giunta regionale nell'ipotesi in cu la lista medesima acquisisca 
il consenso della maggioranza relativa dei voti validamente 
espressi (în virtù di un complesso congegno che assegna al rag 
gruppamento vincitore un premio di maggioranza pari 1 circa il 
20 per cento dei seggi assegnati. Con il sccondo volo lelettore 
sceglie liberamente (cioè senza vincolo di coerenza con il primo 
voto) una lista provinciale ai fini dell'attribuzione con metodo 
rionale dell'80 per cento dei posti n palio (In proposito: 
‘Roccetta, La riforma del sistema elettorale regionale: una prè- 
ma lettura,in Reg. e Gov. loc., 196,14 34, ia corso di stampa. 
(33) La normativa e la prassi previgenti si afidavano a criteri di 
trartamento differenziato € ponderato in capperto alla presenza 
e consistenza rappresentativa delle singole formazioni politiche 
concorrenti alle vare elezioni. Secondo tale impostazione, già 
sella fase elettorale preparatoria ni partiti politici che avevano 
ottenuto almeno un seggio, anche in una sola delle Camere, 
all'atto della presentazione — nelle suecessive elezioni — di 
liste cio candidature età riconosciuto i vantaggio di essere cso+ 
nenati dalla raccolta, a sostegno delle medesime, delle sortoseri- 
zioni di un certo numer» di elettori A un simile adconpimento 
era invece subordinata la partecipazione alle competizioni elet- 
toraîi delle formazioni nuove 0 comunque prive di rappresea- 
tanza politica (— 112zion1 otel). 
A partire dal 1963 è fano aì 1975, nol corso delle campagie 
ettorali | partiti politici erano poi ammessi alle trasmissioni di 
propaganda (le cosidilette cribune elenorati) diffuse dalle emit- 
tenti del servizio pubblico radiotelevisivo in misura diseguale, 
essendo il tempu progcammato distribuito (cendenzialmente) 
tra i diversi partiti in proporzione alla rispettiva forza parla- 
mentare (efr. Funsani, «Propaganda clottorale», in NN. 
TV, Torino, 196%, 95), Una simile sperequazione fe parzial- 
‘nente convetta dopo l'entrata in vigore della 1 n, 109 del 1975, 
Gi tifortma del servo radiotelevisivo, coa l'attribuzione alla 
Cowumissione parlamentare per l'indirizzo e a vigilanza dei ser- 
vizi radutelevisivi del potero di disciplinare direttamente le 
attirune elettoraho in Occasione delle varie competizioni: po- 
litiche, anuministrutive, relerendane. Secondo la regolamenta» 
zione spprovata dalla Commissione nel 1979, i empi comples- 
sivi di accesso alle varie trasmissioni in fete sazionale furono 
ripartiti in misura eguale tra tutte Jc formazioni politiche che 
avessero presentato liste con il medesimo contrassegno in al 
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meno due terzi delle circoscrizioni per l'elezione della Camera. 
1l parametro della iorza parlamentare di ciascun partito rimare 
soltanto per definire la successione delle presenze nei singoli 
tipi di trasmissione (ad es.: per le conferenze-stampa e per gli 
appelli agli elettori fu stabilito un ordine crescente, dal partito 
minore al partito maggiore) (Cfr. PunLani, «Propaganda clet- 
torale», in NN.D.L, App. V, Torino, 1984, 54 ss). 

La parità di trattamento tra fu i soggetti competitori in tutti i 
Juoghi e spazi, pubblici © privati, destinati alla propagazione dî 
messaggi di propaganda e pubblicità elettorale ha trovato inte: 
grale e concreta attuazione soltanto nella L n. 515 del 1993. 
Successivamente i decreti legge sulla «par condicio», come si © 
accennato nel testo, hanno attenuato la rigidità di un tale prin- 
cipio ritenuto da alcuni eccessivo (cfr. nt, seguente). Cosicché, 
telativamente alle competizioni poliiche, i criteri di trattamen- 
to differenziato trai soggetti politici concorrenti sono stati par- 
rialmente ripritinati, Sì è infatti stabilito che i raggruppamenti 
di candidati a vocazione nuszionale (quelli che presentano cari- 
didati nei collegi uninominali coa uno © più contrassegai iden- 
rici in almeno la metà dei collegi compresì in ciascuna circoseri- 
zione, per almeno 14 delle 27 circoscrizioni elettorali relative 
alla Camera dei deputati) fruiscono degli spazi e dei tempi 
disponibili nei media radiotelevisivi (pubblici e privati) «tenuto 
anche conto della rispettiva quota di rappresentanza in Parla- 
mento» (art. 10). Nell'ipotesi, assai probabile, che i «raggrup- 
pamenti» siano espressione di coalizioni, la stesst norma con- 
fida che la distribuzione interna a ciascun raggruppamento di 
tempi e spazi veoga regolata attraverso «convenzioni» ira i 
soggetti interessati. Qualora questi non riescano 4 raggiungere 
%e necessarie intese sì ritorna al sriterio di proporzionalità fon- 
dato sulle quote di rappresentanza în Parlamento di cui le sin- 
gole forze dispongono. Per quanto conceme la competizione 
per l'attribuzione proporzionale dei residui 155 veggi (alla Ca- 
mera), i partiti già rappresentati in Parlamento beneficiano di 
spazi e tempi in misura eguale: mentre alle puove formazioni è 
garandito semplicemente l’accesso. 

Contro uns tale regressione (rispetto a quanto prima disposte 
dalla L o. Sì$ dei 1993) del principio di parità di trattamento 
fr, Owapa, Se la propaganda si fa invadente, 1 Il Sole-24 ore, 
29:3-1995. 

Per un'efficace ricostruzione delle forme di comunicazione po- 
fitica ed elettorale attraverso i] uiezza televisivo dalle origini ad 
oggi, et: Nova, Dalla Tv di partito al portto della Tv (Tele- 
visione e politica in luali: 1960-1995), Firenze, 1995. 

(4) Dovendo pronunciarsi sulla legittimità costituzionale di 
alcune orme della |. n 212 del 1956, contenenti limitazioni 
all'affssione dei giornali murali e degli altri manifesti di pro 
papanda eleitorale, la Corte osservò che, sin occasione della 
campagne elettorale, la concomitante © più intensa partecipe 
zione di partiti c di ciadini lla propagandi politica determina 
una situazione che giustifica l'intervento del iegisilore ordiza- 
rio diretto a regolare il concorso cun norme che rendono a 
porre tuti in condizioni di pari per evitare che 10 svolgimento 
della vita democratica non x ostacolato da situazioni economi- 
che di tvansaggio o polienmente di minoranza 

Contro questo orietamento, reecpito — come si è appena con- 
siderato — dalle L n. 515 del 1993, si è più volte espressa l'on. 
Berlusconi in ripetute dichiarazioni e interviste, ampiamente 
diffe dalla stampa © dei telegiornali, A suo avviso aci sono 
‘norme nom torrette che negano la possibilità di fare piibblicità 
elettorale nell'ultimo mese di voto e che assegnano n tutt i 
partiti, anche al più piccolo, la ss quota di tempo» (da un'in- 
tervista comparsa sù de Repubblica, del 23-12-1994, I! Cavallere 
ha già scelto: alle une il 26 marzo; le medesime affermazioni 
sono state rese nella conforsnza-stampa del 23-12-1994 (ripor- 
tate puniusimente il giorno seguente da tutti i quotidiani) o 
alteriormente rivadite dal parlazsentare în altre occasioni (cf, 
ad esempio, quanto riportato dai quotidiani del 261 1995) 
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(35) Sulla copiosa giurisprudenza costituzionale in argomento: 
INFORMAZIONE NEL DIRITTO COSTITUZIONALE, 55 ss. 


3. Attività e forme di propaganda in rapporto alla 
tipologia delle spese elettorali (fino al 1993). 

Prima dell'entrata in vigore della legge n. 515 del 
1993 una classificazione di rilievo giuridico delle for- 
me della propaganda elettorale era proponibile sol- 
tanto con riferimento ai criteri e ai parametri al- 
quanto approssimativi e disomogenei desumibili da)- 
la leggo n. 212 del 1956 (e successive modificazioni 
(36)]: la prima disciplina fondamentale della mate- 
ria. 

In essa si potevano, in effetti, individuare quattro 
diversi tipi di manifestazioni propagandistiche: 

a) le attività tassativamente regolate, che si riduce- 
vano all’affissione di stampati di vario genere (ma- 
nifesti in particolare) (37); 

b) le attività comunque nominate ed ammesse, de- 
mandate implicitamente ad una regolamentazione 
specifica da parte delle amministrazioni comunali, 
come le riunioni in luoghi pubblici o aperti al pub- 
blico e i comizi, in particolare (38); 

c) le attività espressamente vietate in ragione delle 
loro caratteristiche estrinseche, come la propaganda 
elettorale luminosa o figurativa, a carattere fisso 0 
mobile, nonché il /ancio 0 getto di volantini in luogo 
pubblico 0 aperto al pubblico (39); 

d) le attività «libere» (0 che si potrebbe altrimenti 
definire private) non soggette a previsione legislativa 
e non sottoposte a particolari limitazioni se non a 
quelle generali contenute nelle norme penali del 
d.p.r. n. 361 del 1957. Dall’insieme di questi precetti 
si possono ricavare infatti due ordini di limiti per 
qualsiasi manifestazione, tipica o meno, di propagan- 
da: il divieto di appropriazione &l voto elettorale 
attraverso scambi non di natura politica e il divieto 
di ostacolare © turbare, a) di fuori di una Icale e di- 
sciplinata contesa politica, la propaganda dei sogget- 

ti concorrenti. Così, con riguardo ul primo profilo, 
costituiscono illeciti penali le offerte, le promesse, le 
somministrazioni di denaro, di valori, di qualsiasi al- 
Ira utilità, nonché le promesse, le concessioni, le as- 
sunzioni relative a impieghi pubblici 0 privati, quale 
corrispettivo di comportamenti clettorali a vantag- 
gio di soggetti partecipanti alle competizioni eletto- 
rali (40). E, a maggior ragione, sono punite le mani- 
festazioni di violenza 0 di minaccia attraverso vari 
mezzi nei confronti della generalità (41) c di singoli 
elettori poste in essere al fine di estorcere il loro 
voto (42). In merito a questa ultima ipotesi, è inte- 
ressanie sottolineare che vengono indicate come pe 

nalmente rilevanti forme di pressione anche alla li- 
bertà morale degli elettori, identificate in maniera 
sufficientemente ampia. Le fattispecie contemplate 
ricomprendono infatti rutti quegli atti idonei a «di- 
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minuire la libertà degli elettori» (43); e nella stessa 
categoria possono farsi rientrare le «notizie... cono- 
sciute false» da chi le diffonde, i «raggiri» e gli «ar- 
tifizi», le pressioni esercitate «da persone travisate 0 
da più persone riunite», 0 «con scritto anonimo», o 
«in modo simbolico», 0 «a nome di categorie, gruppi 
di persone, associazioni 0 comitati esistenti 0 suppo- 
sti» (44). 

Si può dunque riconoscere come già prima della più 
recente e complessa disciplina della propaganda 
elettorale l'ordinamento diffidasse di tutte quelle at- 
tività che, come sî è già scritto, paiono indirizzate a 
modificare la capacità di percezione, la sensibilità 
proprie di ciascun individuo attraverso la deforma- 
zione (0, peggio, falsificazione) della realtà. 

Per quanto conceme il secondo profilo — cioè il 
divieto di turbativa della propaganda, pubblica e pri- 
vata, effettuata dai diversi soggetti concorrenti — il 
d.p.. n. 361 tutela l'esercizio della libertà di ciascu- 
no, punendo ogni comportamento, tanto più se vio- 
lento, non conforme al metodo democratico, presup- 
posto essenziale delle competizioni elettorali (45). 
AI tentativo di pervenire a una specificazione delle 
forme di propaganda ammesse (che si sono sopra 
definite libere) poteva giovare — prima dell'entrata 
in vigore del complesso legisistivo avviato nel 1993 
— anche un'indagine empirica delle dichiarazioni re- 
se dagli stessi protagonisti delle gare elettorali ai 
sensi della già citata legge n. 441 del 1982, nonostan- 
te la sua, già rimarcata, quasi clandestina applica- 
zione. 

Da una rilevazione per campione delle dichiarazioni 
dei parlamentari (deputati), depositate all'inizio del- 
la XI legislatura (1991-1993) (46), corredata con un 
esame dei rendiconti, non sempre analitici, delle spe- 
se elettorali sostenute dai rispettivi partiti (e du guc- 
sti pubblicate ai sensi dell'art. 4, 12° co, della I. n. 
659 de) 1981) (47), sono emerse iu particolare le se- 
guenti voci (48): 

a) propaganda su organi di stampa e attraverso emit- 
tenti radiofoniche = televisive («spot») (49); 

5) comunicazioni pubblicitarie a mezzo posia, affis= 
sioni, volantini (50); 

©) riunioni conviviali e ricreative (51); 

d) omaggi a elettori e/o collaboratori (52). 

Vanno poi considerate a parte le atrività tecniche di 
supporto 0 di organizzazione generale che, in varia 
misura, sono strumentali alle sopraclencate manite- 
stazioni di propaganda. I costi di tali attività dipen- 
dono invero dall'intensità e qualità della propagan- 
da svolta; e sono normalmente indicati nelle «poste» 
relative a spose postali, telefoniche, di affitto di locali 
per riunioni, di trasporto, di segreteriu, di personale 
€, talora, di compensi ad agenzie o società specializ 
rate di comunicazione (53). 
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(36) Contenute nelie leggi n. 130 del 1975 e n. 689 del 1981. 
(37) Secondo l'art. 1, 1° e 3° co, della sopracitata legge rico- 
trano nella categoria degli «stampati» i «giornali murali od 
altri» e i «manifesti di propaganda» (compresi «quelli che con- 
tengono avviso di contizi, riunioni o assemblee » scopo cetto- 
rale»). Sono tali — precisa pei la disposizione — quelli «ine- 


ne tra le forze concorrenti, in accordo ira dì loro) fissati dalla 
lege medesi 


Sono esclusi da tale disciplina sot- 
puotidiani © periodici destinati 1 «bacheche 


te, disposto per tutte le altre che si svolgano in luogo pubblico 
@ aperto al pui 

li» è operata dalla Ln. 130 del 1975, che le circoserive al perio- 
do che decorre dal 30° giorno antecedente la data fissata per le 
elezioni © che le pizza nei «comizi» e nelle «riunioni dî pro- 
paganda ciettorale» (art. 7, 1° e 2° c0). 

(35) Secondo quanto dispone la Ln. 212 del 1956 all'art. $, 
come modificato dalla L n. 130 dell’art. 175. Questa legge, poi, 
consenie l'uso di altoparlanti su mezzi mobili soltante per il 
preannuncio di manifestazioni elettorali (limitatamente al gior- 
No in cui sono convocate e a quello precedente & entro vt 
orario definito). 

(40) ] comportamenti di rilevanza clettorale che possono de- 
terminare un vantaggio illecito per i soggetti competitori, spe: 
cificati nell'art. 96 del dpr. n. 361 del 1957, sono: fa firma per 
‘una dichiarazione di presentazione di candidatura, il voto elet: 
torale, l'astensione dal voro. 

Sono inoltre considerate illecite manifestazioni di pressione nei 
confromi degli elettori: lelargizione a qualsiasi titolo di denaro. 
encrì commestibili, oggeti di vestiario 0 altri donativi etfet: 
tuata nella settimana che precede le elezioni e nelle giornate di 


Comsubiazioni cetloraiv; e ba introdotto a figura delittuosa del 
10 «scambio elettorale pulitico mafioso» (che riguarda chi vot- 
tiene la promessa di voti.. in cambio della erogazione di dens- 
205); art 415 bis, 3° co, e 416 ter come modificato € integrato 
dalla. n. 356 del 1992, di conversione del LÌ. 806 del 1992 (in 
tema di contro la mafia). In proposito cfr: G. 
Ds Pruxcesco, Commento (alle norme citate), 7.P, 1993, 122 
ss; Visconm, ZI reato di scambio elettorale politico maano, IP, 
1903, 273 ss: De Pauice, Jn tema di responsabilità penale per 
voro di scambio, TR, 1954, 373 38 

(43) L'ipotesi è conteraplata nell'art. 100,1" co, del dp. m. dî 
del 1957, laddove sì punisce: «chivaque, con minacce o con atti 
di violenza, turba il regolare svolgimento delle adunanze ciet- 
forati, impedisce i libero esercizio del diro di veto o in qua- 
anque modo altera i risultato della votazione». 

(82) L'unt 97 del é.p. punisce infatti «chiunque usa violenza o 
Minaccia sd un elettore 0 ad ua suo ecagiunto, per costringere 
l'elettove a Brmiare una dichiarazione di presentazione di can- 
didalura od a votare in favore dî una determinata lista 0 di un 
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determinato candidato, 0 3d attenersi dal firmare ana dicbiara- 
zione di presentazione di candidatura, o dall'esercitare il diritto 
elettorale o, con notizie da lui conosciute false, con raggiri ed 
arîfizi, ovvero con qualunque mezzo illecito aito a diminuire la 
libertà degli elettori, esercita pressioni per costringerti.. ai com: 
portamenti innanzi menzionati. 

(43) Alla cutela della Ebertà degli elettori presiede più in ge- 
nerale l'art. 204 del cp, che punisce «chiurque con violenza, 
minaccia 0 inganno, impedisce in tutto c in parte l'esercizio di 
‘un diritto politico, ovvero determina taluno a esercitato in 1et- 
s0 difforme dallasua volontà». La fuszione della norma è quel-. 
la di integrare, quando se ne ravvisi la necessità, e più puntuali 
fattispecie di reato elettorale previste dallo soprarichiamate 
norme del dpr. n. 361 del 1957, in adesione al principio di 
specialità. Si osserva n particolare ie «uno specifico campo di 
applicazione dî questa figura generale di ceato potrebbe tuttora 
iscontrarsi in iutti i casi dî impedimento doloso. del dirti di 
voto per i quali le singole leggi speciali non pievedono espres- 
samente l'applicabilità delle sanzioni penuli disciplinate invece 
dal Lu. per e consultazioni politiche ed amministrative» (Bet- 
roma, «Elezioni - Resti elettorali», ln Enc. giur, XII, Roma 
1989,2). 


Un'altra siteazione 
del sopraddetto dp. — concerne i soggetti che, occupando 
posizioni pubbliche 0 comunque investiti di so pubblico porere 
‘o fiazione civile e militare, «abvusando delle proprie attribuzio» 
nie nell'esercizio di esse» si adoperano a costringere gli elettori 
ad un determinato comportamento elettorale. Tra queste figure 
è annoverato «di ministro di qualsiasi culto». Su tali fattispecie 
di concussione elettorale che rappresentano altre manifestazioni 
di «coazione psicologica» e di «indebita interferenza nell li 
ra volontà dell'elettore» posto in posizione di inferiorità, «fr. 
Brsrouna, op. cit,3, Sulla particolare posizione dei ministri di 
culto è più specificamente sulle «interferenze propaganditi- 
che» dei sacerdoti cattolici e sulla sostanziale mancanza di ap- 
plicazione della uorma citata, cit, le osservazioni critiche di 
Laxcuesmea, op. cit, 145-146. A conferma del prevalente orien- 
tamento « restittivo delta giurisprudonza, cfr. la seo- 
tenza 25-10-1984, n. 1131 della Cass. pen, sez. II, GiC, 1987, IL, 
7.8 (con nota di MANETT, che richiama anche le varie opiaioni. 
dottrinali in argomento). 
(45) In tal senso cfr. gli art. 99, 100 e 101 dei succitato dpi. 
Quest'ultima disposizione, in particolare, conterspla cam di 
«disordini», provocati addirittura con l'uso di armi 0 da usa 
gluralità di persone, magari atravisate». Si consideri anche 
Dart. 90 deld.p.n. STO del 1960, per le elezioni amministrative. 
Altre condotte incompatibili con il rigorosi rispetto iel princi 
gio del libero e pacifico svolgimento delle competizioni eletto. 
ali sono: la distruzione, 1a sotnazione di manifest: elelturah, 
destinati allaffissione o sila diffusione; 2 il loco danneggiamen 
to fino al panto di renderìì ileggibi. Sifftli Iesctà sora su» 
zionari dall'art. E della ln. 130 det 1975. Sul punto cfr, ancora 
L. BERTOLDI, op. cit, passim. 
(46) Tale ricerca è stata possibile grazie alla cortesia e alla 
pazienza di Anna Chimenti, che preso il Servizio Prerogative e 
immunità della Camera dei Deputsni ha consiltato è copiato 
(non le è stato consentito fotocopiare) una documentazione ii 
pressoché impossibile accesso a studiosi not residenti n Roma, 
come si è già segnalato nella nt. 10. 
(47) 1a non poche dichiarazioni, ira quelle prese in esame, f 
pura infarti l'affermazione di essersi avvalsi n tito 0 in perte di 
Materiale 0 di servizi di propaganda messi x disposizione del 
partito di appartenenza, Cà poteva consentire una fnale clu- 
Gione della legge (come osserva Taoccnii, op. cit, 328) 
(88) L'ordine di esposizione dele voci tiene conto della media 
dei costi denunciati dai parlamentari nelle dichiarazioni prese 


in esame. 


PROPAGANDA ELETTORALE 


(49) Sul punto nelle varie dichiarazioni le informazioni sono 
per quantità e qualità molto difformi. Aletne, improptate a una 
maggiore analicicità, distinguono le spese sostenuto per la pub- 
blicità radiotelevisiva da quelle per le inserzioni sulla stampe 
quotidiana © periodica; altre si limitato a indicare una voce 
conicomprensiva. Anche per questo motivo non è dato rilevare 
una preferenza omogenea e comune in favore degli spot su 
emittenti (soprattutto locali), come peraltro segnalato, tra gli 
altri, da Mazzoni (secondo il quale è nella campagna eletto- 
tale del 1983 che matura la «consersione televisivi» dei partiti 
politici e la «corsa spasmodica» dei singoli candidati verso la 
avisibilità televisiva»: op. cit, 263.55). 

(50) Frequente e consistente è la spesa per «cartoncini‘prefe- 
renza» (0 altre formule equivalenti) compresa, probabilmente, 
in altre meno dettagliate dichiarazioni nella voce «spese tipo. 

(51) Sono voci ricorreati: «corrispettivi bar-pizzeria», aristo» 
tanti-birreria», «cocktail e cene», «cena (pranzo) di lavoro stat 
elettorale», «pasticceria»... 

(82) Le cifre indicate (ma nou frequentemente) lasciano inten- 
dere che sì tratta di donativi di prevaleato natura pubblicitaria 
di modico valore. 

(53) La menzione delle spese di «organizzazione» è ricorreate 
© normalmente dettagliata in quasi tette le dichiarazioni consì- 
derate. {1 rifenmento aî servizi resi da agenzie pubblicitarie è 
raro, ma in un caso (relativo al deputato G. Pr.) l'ammontare 
segnalato è davvero ragguardevole: pari a lite 140360.500 in un 
consuntivo di lire 291.423.331. Sul ruolo crescente dei cons- 
lenti politici elettorali per la costruzione dell'immagine dei can- 
didati cfr: Mazzo, op. cit, 251 53. c diffusamente, Pozzi e 
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4. Le limitazioni delle spese elettorali a partire dalia 
legge n. 515 del 1993 e la conseguente «ripizzazione» 
delle forme di propaganda. 

L'abbandono dell'impostazione di neutralità nei 
confronti dei finanziamenti utilizzati e investiti dai 
protagonisti delle campagne elettorali è certamente 
uno degli aspetti più qualificanti della legge n. 515 
del 1992 (completata, per lc elezioni regionali, dalla 
1. n, 43 del 1995). Essa avrebbe dovuto inaugurare 
un più efficace e soddisfacente sistema per rendere 
effettivi quei principi di Icale € trasparente compe» 
tizione propri di una democrazia matura (54). 

La nuova normativa individua innanzitutto i soggetti 
competitori, i rispettivi ambiti territoriali di gara; © 
fissa i limiti massimi di spesa consentiti a ciascun 
attore uniformandosi a criteri di variabilità e di di- 
stinzione, anche per impedire quel fenomeno di elu- 
sione dei controlli, così clamorosamente frequente 
nel pte regime. 

Per i soggetti individuali — con riferimento alle cle- 
zioni politiche: i candidati nei collegi uninominali 
(55) — è stabilito un importo massimo di spesa puri 
alla somma di una cifra fissa (80 milioni) e di una 
cifra determinata dal prodotto di 100 lire per ogni 
cittadino residente nel collegio (56). Per i candidati 
compresi nelle liste circoscrizionali della Camera dei 
deputati viene adottato un metodo di quantificazio- 
ne analogo; ed è posto anche un terto assoluro per i 
candidati presenti sia in un collegio uninominale, sia 
in una lista di circoscrizione in cui è ricompreso il 


n 


collegio medesimo. L'intento è evitare il cumulo del- 
le spese, che potrebbe vanificare la ratio riduzionista 
che ispira le nuove regole (57). 

Anche per i soggetti collettivi (partiti, movimenti, 
liste, gruppi di candidature) i limiti di spesa consen- 
tita Sono rigorosamente prestabiliti: essa non può 
eccedere la somma risultante dalla moltiplicazione 
della cifra di lire 200 per il numero totale degli abi- 
tanti di ogni ambito territoriale di riferimento delle 
diverse competizioni: circoscrizioni per la Camera 
dei deputati e insieme dei collegi per il Senato (art. 
10). 

È pertanto abbastanza agevole quantificare i budget 
dei soggetti competitori. Sulla base di un calcolo me- 
dio, che tiene conto della tendenziale omogeneità di 
densità demografica dei collegi, si può, ad esempio, 
stimare approssimativamente per la Camera dei de- 
putati che i singoli candidati e le forze collettive di- 
spongano di una capacità di spesa non superiore 
spettivamente ai 92 milioni e ai 1.600 milioni in ci 
‘scuna circoscrizione. 

Se si confrontano queste grandezze con quelle di 
chiarate (e non sempre affidabili, perché probal 
mente solo parziali) e supposte attendibili (58) pri- 
ma della XII legislatura, si hanno chiare anche le 
dimensioni del radicale mutamento di prospettiva 
intervenuto con la riforma del 1993. 

Come si è già accennato, la disciplina introdotta dal- 
la legge n. 515 del 1993 è stata ripresa con gli inevi- 
tabili adattamenti dalla legge n. 43 del 1995, relativa 
alle elezioni dei consigli delle regioni a statuto ordi- 
mario. Anche dal punto di vista quantitativo i valori 
dei «tetti» di spesa ivi prefissati per candidati e par- 
titi sono dello stesso ordine di grandezza (59). 

La stessa legge n. 515 fissa (all'art. 11) anche la ti- 
pologia delle spese consentite; e dunque individua in 
positivo (e tossativamente) lc attività che impegnano 
i soggetti competitori nelle campagne elettorali. 

Si tratta, in sintesi, della produzione, dell'acquisto o 
dell'affitto di materiali e di mezzi per la propaganda. 
In maniera più puntuale la legge considera la distri- 
buzione e diffusione di materiali di comunicazione 
(60) e, soprattutto, l'acquisizione di spazi negli orga 
ni di informazione, nelle radio e televisioni private, 
nei cinema e nei teatri, 

Vengono poi considerate: l'organizzazione di mani- 
festazioni di propagunda in forma collettiva, quali le 
riunioni di diverso genere (sociale, culturale o spor- 
tivo) in luoghi pubblici o aperti al pubblico; le riu- 
nioni <a carattere conviviale», purché connesse a 
manifestazioni di propaganda ammesse dalla legge 0 
a seminari, convegni ed incontri di studio. È pure 
ritenuta lecita la distribuzione gratuita di «oggetti 
pubblicitari di valore vile di uso corrente» (61). 
Forme di propaganda (seppure improprie, ma non 
vietate entro ì limiti che si illustreranno) possono ri- 
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tenersi anche la pubblicazione e la diffusione di son- 
daggi elettorali. Essi sono disciplinati con un certo 
rigore al fine di garantire la loro tendenziale obiet- 
tività e di contrastarne una utilizzazione (smaccata- 
mente) pubblicitaria (62). È peraltro assai probabile 
che, pur nel rispetto dei vincoli prescritti, i soggetti 
competitori commissionino i sondaggi anche, se non 
soprattutto, per poterlì diffondere, quando sono fa- 
vorevoli, a scopo di propaganda (63), sia pure sol- 
tanto nel periodo consentito [e cioè non oltre il ven- 
tesimo giorno precedente la data di votazione (64)]. 
Sì possono classificare come spese funzionali e strit- 
turali delle campagne elettorali la retribuzione del 
personale non volontario utilizzato © i corrispet- 
tivi per qualsiasi prestazione o servizio ad esse ine- 
renti (65). 
Pare, invece, davvero «fuor di contesto» aver incluso 
tra le spese afferenti alle campagne elettorali quelle 
sostenute per la stampa, distribuzione e raccolta dei 
moduli per l'autenticazione delle firme e per le altre 
operazioni formali richieste per la presentazione del- 
le candidature e delle liste elettorali [art. 11, 1° co., 
lett. d)]. Tali adempimenti necessari della fase eletto- 
rale preparatoria non possono, evidentemente, esse- 
re annoverati tra le forme di propaganda; e dunque 
non pare ragionevole comprimere in misura non ir- 
rilevante il già modesto budget a disposizione dei 
soggetti competitori. 
Da quanto esposto si evince il proposito del legisla- 
tore di precostituire le condizioni per campagne elet- 
orali povere, onde più facilmente favorire il perse- 
limento dei virtuosi obiettivi già messi in risalto: la 
garanzia della pari opportunità effettiva tra i prota 
gonisti delle gare elettorali, il controllo dei mezzi di 
e dei loro costi e finanziamenti, la tutela 
della libertà degli elettori di assumere nn comporta- 
mento elettorale genuino (66). 


(54) La necessità di perseguire quesso chiettivo era stata segna- 
lata da tempo da gran parte della dottrina; tra i tanti cfi. Tanc- 
corti, laddove considera che «... occorre impedire che i suppisttà 
dotati di maggiori risonie economiche possano, solo per questo, 


prevadere sugli altr, facendo così venire meno un presupposto 
fondumentaie per una correlta formazione del consenso» (op. 
it, 319). 


Sulla nuova disciplina s vedaso: P'usuno, Media, sondaggi e 
Spese elettorali: la nuova discipline, in Riv, it di sc pol, 1994, 
427 ssi Unso, La campagna elettorale in alia: disciplina e fi- 
nanziamenti, nel Quaderno n. 4 dell'Associazione per gli studi 
ee ricerche parlamentari, Milano, 1994, 363 ss; Sane, La 
nuova disciplina del finanziamento delle spese delle campagne 
elettorali, nel Quaderno n. 5 dell’Associazione per gli studi e le 
ricerche parlamentari, Torino, 1995, 363 s.; L. Cratntno, Traspa 
renza è finanziamento dei conti della politica, in Studi Poltici, 
1995,75% 

‘panoramic della legistizione sulle campigne elettorali nei 

fascicolo momogra 


ico di Reg. e gov. loc, 1994, n, 1, con contributi i: 1, ©. Ma 
| scarl finanziamento del vistema politico in Francia, 37 5%; 
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Ganoma, La disciplina delle campagne elettorali in Gran Breta- 
gna, ST ss. RizzoNi, Campagna elettorale € nuovi soggetti polî- 
ici nella Federale di Germania, 79 ss; Gosso, Le 
propaganda elettorale nell'ordinamento costituzionale storuni- 
ense (con particolare riguardo olla disciplina delle spese eletto- 
ra), 99 ss. Esauriente è il più recente «quaderno di documen- 
tazione» del Servizio studi del Senato, curato di Giamxusso © 
dedicato alla disciplina della comunicazione elettorale e politi- 
ca attraverso i mass.media in diversi Paesi: Par Condicio, Ro- 
ma, 1995. Riferimenti sui sistemi sovente indicati come «mo- 
delli» anche in BemweL11, Far condicio, Torino, 1995, X1 ss. Da 
ultimo: Loptci, Televisione: il caso americano, in Nuova Anto» 
ogia, 1996, 23058. 

(55) La legislazione elettorale politica (citata nella nt. 15) pro- 
vede per la Camera dei deputati 475 collegi uninominali (su 630 
seggi) e per il Senato 232 (su 315 seggi elettivi) formati secondo 
criteri di tendenziale omogeneità demografica, socioeconomics 
< colturale secondo quanta prescritto rispettivamente dall'art. 7 
della L n. 277 del 1993 © dall'art. 7 della L n. 276 del 1993. 
Ciascun collegio uninominale della Camera è formato, in me- 
dia, da circa 120,00) elettori; mentre il loro numero medio nei 
collegi per il Senato è pari a 232.000. 

Per quanto riguarda le competizioni amministrative, comunali è 
provinciali, è appena i caso di precisare che Sindaco e Presi- 
dente della Proviscia sono eletti» suffragio universale diret 
to; mentre ì consiglieri comunali sono eletti con voto di lista 
(con facoltà di esprimere un'unica preferenza) e quelli provin- 
ciali sono eletti sulla base di collegi usinominali definiti dalla 
1 n. 122 del 1951. Le disposizioni sulla campagna elestorale 
rille elezioni amministrative di cui agli artt. 29 e 30 della L n. 81 
del 1993 non contempiano limiti per le spese elettorali, ma sol- 
tasto la Joro pubblicità. 

Per quanto riguarda le elezioni delle regioni a statuto normale 
(il cui ordinamento elettorale è stato modificato dalla L. n. 43 
del 1995 nei termini svccintamente riferiti nella nt. 15) ci. 
infra. 

(56) La legge prevede che tali importi siaco rivalutati periodi- 
camente con decreto del Ministro dell'intero sulla base degli 
indici ISTAT dei prezzi all'ingrosso (ar. 7,8° co). 

(57)Si dispone infatti che ie spese per la campagna elettorale di 
chi è candidato in ua collegio uninominale e nella lista (per il 
fiparto proporzionale dei seggi nella circoscrizione che com- 
prende quel collegio) non possono in ogni caso superare l’im- 
porto più alto consentito per una delle due candidature (art. 7, 
1 en). 

Nella prospettiva di contenimento delle spese elettorali di cia 
sca candudato e per prevenire aggirumenti delie sopraddelte 
condizioni si tabiisce opportunamente anche che le spese per 
1a propaganda sostenute das partiti (o dalle formazioni concor- 
reati), ma dirottamento riferibili a loro candidati, siano, oven- 
tvalmente pro quota, computate © quantificare tra le spese dei 
candidati medesimi; ciò ai fi del rupetto «Sl limite prefitato 
(rt. 7,2" 00). 

(58) Dall'idagine riassunta sel paragrafo precedente si rileva 
no valori assai dissimili da cano a cuo. Sì segnalano comunque 
deputati che dichiarano ammontari di spesa sesti elevati, talora 
superiori al miliardo. 

(59) La legge dispone infatti che l'importo delle spesse per la 
campagna elettorale di ciascun candidato in una lista regionale 
20n possa superare la somma di 60 milioni aumoutata da up'ul- 
terre citta pari al prodot di lire 10 per ogni cittadino resi- 
dente nella circoscrizione. Per i candidati nelle sole Liste regio» 
nali rigide il limite rimane fermo a (0 milioni. Per coloro che si 
candidano in più liste provinciali e/o regionali è consentito pa 
incremento che varia tra 110 e iL 40 pet cento. Per i partiti (0 
formazioni assimilate) i) telo di spesa non può eccandere la 
somma risultante dall'importo di lire 200 moltiplicato per il 
ntmero complessivo dei cittadini residenti nelle circoserzioni 
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provinciali nelle quali | partiti stessi concorrono con proprie 
liste. 
(60) All'art. 3, 1° ca, si fa riferimento ai manifesti è giornali 
murali, rinviando espressamente alla disciplina di cui ila 1. n. 
212 de 1956. 
(61) Tale previsione intende espressamente ridurre la portata 
(e le interpretazioni giurisprudenziali talora eccessivamente ri 
fide) dell'art. 95 del dip. n. 361 del 1957 che, come si è già 
considerato (aila nt. 39), punisce indiscriminatamente qualsiasi 
elargizione agli «lettori nella settimana che precede le votazioni 
e nel giorno stesso del loro svolgimento. 
(62) In tale direzione i decreti-legge sulla «par condicio» hanno 
16s0 più severe le condizioni di legittimo ricorso ai sondaggi già 
disposte dall'art. 6 della L n. 515 del 1993. 
Ta particolare si stabilisce che la diffusione e la pubblicazione 
doi sondaggi per qualsiasi consultazione debbano cascre accom 
pagnate da puntuali indicazioni non lanto per dosumentarac la 
‘attendibilità, ma soprattutto per consentire una lo- 
to valutazione critica. È pertanto prescritto che i soggetti dhe li 
realizzano informino sugli autori dei sondaggi medesimi e sulle 
eventuali collaborazioni di cui si 4050 avvalsi; sui committenti 
ad acquirenti; sull'entità del casapione e sull'universo di riferi 
messo; sulle domande rivolte; sulla percentuale delle persone 
che hanno risposto ad ognuna; sui criteri adottati per l'indivi* 
duazione del campione; sulle date in cui è stato condotto il 
sondaggio; infine sul metodo di raccolta delle informazioni e 
di elaborazione dei dati (art. 4, 2° co). L'omissione di queste 
indicazioni comporta — ai sensi dell'art. 14,4° co. — l'appiica- 
zione da parte del Garante per la radiodiffusione e l'editoria 
della suazione amministrativa da lire venti milioni 
fino a duecento milioni (mente la 1. n. 515 Ja limitava a un 
importo minimo di un milione e massimo di cento silioni di 
fire: art. 15,4 00), 
Per osservazioni di metodo sulla disciplina dei sondaggi eletto- 
vali cir: BrimwtLu, Regolamentazione giuridica dei sondaggi 
eivmorali, in fl Politico, 1984, 241 ss; nonché RowcazoLo, Som- 
daggi e democrazia: un dibattito aperto, in Teoria politica, 198S, 
{, 205 ss. Più in generale e per un'analisi comparatistca ctr: 
Zinio Zenconca (cur.), ! sondaggi di opinione ed elettorali, 
Napoli, 1985. Più recentemente: ZanaxoLI, Profili sulle regola: 
mentazione dei sondaggi pre-elettrati,in Reg. e gov. loc, 1994, 
18 ss; più specificamente sui requisiti che possano garantime 
l'attendibilità c sulle modalità tecniche di utilizzazione. cit 
Pozzi e Rartazza, Posi eleggere, ci, HI ss 
(63) Se è tale — come si è giù rimarcato — qualriari attività 
idonea a ricercare Îl consenso depli lettori nel corso del perio- 
do di campagna clettorale. Tn tal senso si può nicordare unche 
una sentenza della Cassazione, laddove si definisce in so0s0 Lato 
oropaganda elettorale «ogni attività inerente dirottamento © 
indirettamente alla competizione elettorale © tendento, come 
scopo mediato immediato, ad acquisite voli 0 n soltrame agli 
avvensari» (Cass. pen. ez. I, 2011-1972, CP, 1974, 1017, n. 


1597). 
(GI) Tnfani oltre tale termine © fino alla chiusura dello opera- 
ioni di voto «è vietato rendere pubblici v comunque diffende- 


re i risultati di sondaggi demoscopici sull'esito delle elezioni 
sugli orientamenti puliti edi voto degli elettori» (art. 8,1° co. 
dI cit). La contravvenzione a tale divieto è punita con pessati. 
satzioni amministrative pecuniarie (da cento milioni a un mi- 
fiando di lire) applicate dat Garante, Ma ta violazione della 
norma commessa durante lo svolgimento delle votazioni È pu- 
ita addirittura con în detenzione, nella misura prevista dall'art. 
100, 1° co, del dpr. n. 361 del 1957, laddove si contempla il 
iva elettorale» (art. 14, 4° co., del di cit). 


reato di «tutt 
(65) Talune spese sono computate secondo criteri fissi. Stabili 
sce infatti art. 11,2% ca, della I, n, 515 che «te spese relative ai 


locali per le sedi Mettorai, quelle di vinggio e soggiomo, tele» 
forche e postati, nonché gi oneri passivi, sono calcolati in mi- 
sura lorfettaria, in percenouale fissa del 30 per cento dell'am» 


p 


montare complessivo delle spese ammissibili e documentate». A_ 
bilanciamento di questa relativamente onerosa previsione la 
legge dispone alcune agevolazioni indirizzate a ccatenere le 
spese delle campagne elettorali. Così è prevista una sensibile 
riduzione delle tariffe postali per fa spedizione di materiale 
sropagandistico e dell'IVA, abbassata al per cento, sul mate- 
riale Gpagrafico utilizzato per le campagne medesime (artt. 17 e 


18). 
(66) Uno degli scopi della recenie complessiva legislazione 
elettorale in senso maggioritario è proprio quello di crease le 
migliori condizioni per rendere effettivamente libera © consa- 
pevole la partecipazione de cittadini alle votazioni. Coerente 
con una simile impostazione è l'eliminazione dell'oblio 
giuridico di voto e delle relative, pur solo apparenti sanzioni 
(- patto Di voro), già previsto dal dp. n. 361 del 1957 lagli 
artt. 4, 1° co, e 115, abrogati espressamente dal 1. n. 277 del 
1993, art 1,1° co, lett. e) e dal dipr. n. 53 del 1993, art.3,1° 
co, lett. )] 


5. La gestione finanziaria delle campagne elettorali. Il 
rispetto dei principi di pubblicità e trasparenza; i con- 
trolli e le sanzioni. 

Per i soggetti individuali e collettivi delle competi- 
zioni elettorali la legge n. 515 del 1993 (e successive 
integrazioni) dispone onerî e obblighi distinti in or- 
dine alle attività di reperimento dei finanziamenti 
necessari alia conduzione delle campagne elettorali 
e ai successivi adempimenti volti ad assicurare la 
pubblicità e il rendiconto, ai fini del controllo della 
iegittimità del loro impiego ad opera di speciali or- 
gamismi. 

Ciascun candidato deve procedere alla nomina [che 
può essere effettuata dal giorno successivo all’indi- 
zione delle elezioni politiche (67)] di un (soio) ment- 
datario, cioè di una persona fiduciaria incaricata in 
via esclusiva di raccogliere fondi, tenendo conto dei 
vincoli dì spesa indicati nel paragrafo precedente 
(68). Per tali incombenze il mandatario deve avva- 
Jorsi di un unico conto corrente bancario elo postale, 
anche per registrare © documentare tutte le opera- 
“zioni di finanziamento nel rispetto dei limiti presta- 
biliti (69). La gestione delle spese grava invece sul 
candidato. Il quale deve autorizzarle anche quando 
alla stipulazione-sottoscrizione dei contratti per l’ac- 
quisizione dei servizi e dei beni tipici della campagna 
elettorale provvedono direttamente suoi sostenitori, 
denominati — per questo loro ruolo — «committen 
ti responsabili» (70). 

Questa micro-organizzazione burocratica imposta ai 
singoli candidati è diretta a garaniire lu pubblicità 
delle operazioni economiche, nonché a consentire il 
loro effettivo controllo da parte dei nuovi organismi 
istituiti dalla stessa legge n. 515, titolari 
zialmente) efficaci poteri sanzionatori (71). 

A tal proposito occorre discemere la posizione dei 
candidati che siano risultati eletti rispetto alla posi- 
zione degli altri soccombenti. 

Per i primi sono ovviamente disposte forme più in- 
tense e diffuse dì accertamento; e, in caso di viola- 
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zione da parte dei medesimi delle regole relative alla 
corretta gestione della propria campagna elettorale, 
le sanzioni comminate sono più gravi. 

Per i neoparlamentari e i neoconsiglieri regionali 
continuano a valere gli obblighi di dichiarazione del- 
le spese sostenute e delle obbligazioni assunte per la 
campagna elettorale, stabiliti dalla già ricordata leg- 
ge n. 441 del 1982 (72), Anzi, le sue prescrizioni sono 
state sensibilmente rafforzate, giacché nei consuntivi 
trasmessi ai Presidenti delle Camere (o deì Consigli 
regionali) di appartenenza deputati, senatori e con- 
siglieri sono tenuti a fornire un dettagliato rendicon- 
to dei contributi e dei servizi ricevuti, nonché delle 
spese sostenute. In particolare devono essere anali- 
\icamente riportati con indicazione nominativa ì cop- 
tributi e i servizi erogati dalle persone fisiche qualo- 
ra îl loro importo © valore sia superiore a lire 
10.175.000 (cifra rivalutata al 1995); e, in ogni caso, a 
prescindere dal loro valore, devono essere specifica- 
te tutte le contribuzioni, quale ne sia la natura, pro- 
venienti da soggetti diversi. Il rendiconto (cui deve 
essere allegata la documentazione contabile) è sot- 
toscritto dal candidato e controfirmato dal suo man- 
datario, che, in particolare, certifica la veridicità del- 
l'ammontare delle entrate (73). 

La stessa analitica documentazione deve essere inoi- 
trata al Collegio regionale di garanzia, istituito pres- 
so la Corte d'Appello 0, in mancanza, presso il tri- 
bunale del capoluogo della regione nel cui ambito è 
avvenuta l'elezione (74). 

I compiti del Collegio sono: assicurare a chiunque lo 
richieda la «libera consultazione» delle dichiarazioni 
e dei rendiconti depositati (75); e, soprattutto, veri- 
ficame la regolarità anche mediante controlli incro- 
ciati (76), entro termini che dovrebbero ritenersi pe- 
rentori (77). 

Nell'ipotesi in cui venga ritenuta in via definitiva 
(78) la sussistenza di violazioni particolarmente gra- 
vi, il Collegio di garanzia può irrogare addirittura la 
sanzione della decadenza dal mandato parlamentare 
(19). È il caso, ad esempio, del superamento dei lì 

miti mussimi di spesa, per un ummontare pari 0 su- 
periore al doppio di quanto consentito dalla legge 
(80). Le infrazioni minori sono colpite da sanzioni 
amministrative pecuniarie di varia entità delle quali 
sono passibili tutti ì candidati, pur non eletti (81). 
Anche per essi vale infatti l'obbligo di produrre di. 
chiarazioni e rendiconti ai Collegi regionali di garan- 
zia territorialmente competenti. 
Le operazioni di finanziamento e di spesa delle forze 
collettive — partiti, movimenti, liste, gruppi di candi: 
daii (82) — uelle campagne elettorali sono discipli- 
nate non soltanto dalla legge n. 515 del 1993 (e dalla 
1 n. 43 del 1995 per le competizioni nelle regioni a 
statuto ordinario), ma anche dalia residua normativa 
sulle sovvenzioni dello Stato ai partiti, dopo che il 
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referendum abrogativo del 18 aprile 1993 li ha pri- 
vati del contributo «ordinario», riconoscendo loro 
soltanto i rimborsi delle spese elettorali (83). 
Da un tale disorganico «intreccio» legislativo si de- 
sume, in primo luogo, che le fonti di finanziamento 
delle campagne elettorali dei soggetti collettivi sono 
di origine privata e, in presenza di favorevoli circo- 
stanze, pubblica. 
Per le contribuzioni private sono stabiliti limiti s0- 
prattutto modali, per onorare i principi di pubblicità, 
trasparenza e di contenimento di possibili condizio- 
namenti ad opera di grandi gruppi economici 0 co- 
munque portatori di prevalenti interessi settoriali. 
Per prevenire, 0 quantomeno ridurre, rischi simili, i 
finanziamenti provenienti da società di natura priva- 
tistica (84) in favore di partiti — o di soggetti co- 
munque riconducibili alla relativa complessa orga- 
nizzazione (85) — sono leciti soltanto in quanto sia- 
no deliberati dai competenti organi sociali e regolar- 
mente iscritti in bilancio (86). Inoltre, se le somme o 
i servizi elargiti superano un certo importo, suscetti- 
bile di rivalutazione annuale (87), sia i soggetti ero- 
gatori, sia i percettori sono tenuti a una dichiarazio- 
ne congiunta che deve essere trasmessa alla Presi- 
denza della Camera dei deputati (88). 
Seppure non sono espressamente previsti vincoli 
quantitativi alle contribuzioni elettorali legittima- 
mente provenienti da privati, queste trovano comun- 
que un limite indiretto nella soglia di spesa per le 
attività di propaganda che le forze collettive devono 
— come si è già visto — rispettare. 
Per esse — a condizione che ottengano un apprez- 
zabile consenso elettorale — le più cospicue fonti di 
finanziamento (89) sono certamente quelle di origi- 
ne pubblica, erogate a titolo di rimborso delle «spese 
elettorali» sostenute per i rispettivi candidati. Al- 
l'uopo soccorrono appositi fondi istituiti dalle leggi 
appena citate (90) e ridistribuiti in rapporto alle ca- 
ratteristiche di ciascuna elezione (91). 
Che soprattutto i partitì a dimensione 0 vocazione 
nazionale si affidino în maniera prevalente a tali ri- 
sorse, pur incerte sia nell’an sia nel quantum, è ine- 
vitabile. Corrente è per essi l'abitudine di contrarre 
prestiti bancarì a breve 0 medio termine, garantiti 
talora soltanto dalla ragionevole aspettativa (purché 
confortata da sondaggi credibili...) di poter fruire 
pro quota dei rimborsi elettorali (92). AI fine di al- 
leggerire i costi assai elevati del ricorso al credito 
bancario, i recenti decreti-legge sulla «par condicio» 
hanno disposto una parziale anticipazione dei con- 
tributi per le spese elettorali in favore delle forma 
zioni già rappresentate negli organi elettivi. Le quali 
entro cinque giorni dalla data di presentazione 
delle rispettive liste — possono riscuotere per ogni 
consultazione elettorale una somma puri alla metà di 
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quella percepita «per la precedente elezione del me- 
desimo organo» (art. 20). 

Anche per le forze collettive vale l'obbligo di rende- 
re puntuale conto delle spese sostenute per le cam- 
pagne elettorali e delle relative fonti di finanziamea- 
to. In proposito i rappresentanti dei partiti e delle 
forze ad essi equiparate sono tenuti a presentare ai 
Presidenti delle Camere (ove hanno ottenuto eletti) 
— entro 45 giorni dal loro insediamento (93) — un 
consuntivo, che deve essere sottoposto all'esame di 
un apposito Collegio istituito presso la Corte dei 
Conti (94). 

Tale riscontro — secondo il 3° co. dell'art. 12 della 
Jegge n. 515 — si esaurisce nella verifica di confor- 
mità alla legge delle spese sostenute e di regolarità 
della documentazione prodotta a prova delle mede- 
sime. 

In sede di prima applicazione di questa normativa il 
Collegio suddetto ha precisato l'ampiezza dei propri 
poteri, con riguardo soprattutto ai «parametri speci- 
fici» da utilizzare nell'attività di controllo. In propo- 
sito, optando per un’interpretazione estensiva, ha ri. 
tenuto di dover considerare non solo le disposizioni 
contenute nella legge n. 515 (in ordine ai divieti e 
agli obblighi che durante le campagne elettorali gra- 
vano sulle forze politiche, ai limiti e alla tipologia di 
spesa cui queste devono attenersi...), ma anche le 
vigenti norme penali e tributarie sulle fonti di finan- 
ziamento delle formazioni politiche (95). 
L'inosservanza parziale degli adempimenti prescritti 
dalla legge n. 515 è colpita da sanzioni amministra» 
tive pecuniarie di vario importo applicate dalla stes- 
sa Corte dei Conti (96). La mancata presentazione 
del consuntivo, la quale si configura come inosser- 
vanza totale, determina invece la sospensione del 
versamento dei rimborsi elettorali, disposta dai Pre- 
sidenti delle Camere (97). 

Ai partitì è inoltre imposto di allegare alle relazioni 
che accompagnano ì loro bilunci annuali una ulterio- 
re «specifica relazione» sulle spese sostenute per le 
campagne elettorali dalla quale «risultino ‘analitica- 
mente le spese per pubblicità editoriali e radiotele- 
visive, per mapifesti, siampati cd altri materiali di 
propaganda, per manifestazioni e ogni altra attività 
connessa con le campagne clettorali» (98). Pure 
questo obbligo è assistito da sanzioni pecuniarie îr- 
rogaie dai Presidenti delle Camere (99). 

Il sistema sanzionatorio appena illustrato rivela, sot 
to il profilo procedurale, «palesi incongruenze», 
giacché — come sottolinea il Collegio della Corte 
dei Conti —, non avendo il legislatore previsto un 
apposito organo per le eventuali impugnazioni con- 
tro le decisioni del collegio medesimo, consente che 
queste siano pussibili di «riesame» da parte del Pre- 
tore o, entro certi limiti, del Giudice di Pace (ai sensì 
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rispettivamente dell'art. 23 della 1. n. 689 del 1981 e 
dell'arì. 17 della 1. n. 374 del 1991) (100). 


(67) Quanto alle elezioni delle regioni a statuto norrale, la 1. 
43 del 1995 ha sostanzialmente recepito all'art. 5, coni neces» 
sari adattamenti, la disciplina della legge «madre» n. 515, Ad 
essa in precedenza si era conformata la reg. n. 1 del 1934 della 
Sardegna, 
(68) Dall'ebbligo di nominare un mandatario la L n.43 del 1995 
esclude i candidati nelle clezioni regionali, i quali prevedono e 
decidono di spendere meno di 5 milioni di lire «avvalendosi 
unicamente di denaro proprio» [art. 5,3" co, lett. 4]. È vero» 
similmente il caso dei candidati inseriti nelle sole liste rigide 
tegionati, in quanto si può ragionevolmente ritenere che per 
essi la campagna elettorale si» pressoché interamente assorbita 
dal raggruppamento che li propone; tenendosi asche conto che 
ta loro elezione dipende esclusivamente dal successo del rag- 
groppamento medesimo. CH. Crauazo, op. cit, 116 ss. 
(68) I contributi o i servizi erogati da ciascuna persona fisica, 
associazione 0 person giuridica non possono superare l'impor- 
to 0 il valore di 20 milioni di lire. A tal fine dl personale degli 
uffici postali o delle banche è tesuto ad idestificare le complete 
generalità di quanti effettuano versamenti a scopo di sestegno 
elettorale (ast.7,4° co). La ratio della norma è evidentemente 
quella di impedire che i candidati siamo condizionati finanza 
riameate, e quindi politicamente, da pochi 0 al limito da un 
usico soggetto (ctr. Fusato, op. ult cit, 452). 
(70) a ta senso tutte le pubblicazioni ad cssa inerenti (critt, 
stampa, forostampa), ia diffusione dei messaggi pubbcitari 
consentiti attraverso radio, televisione, incisione magnetica, 
ogni altro mezzo di divulgazione devono indicare il nome del 
committente responsabile. I servizi 0 materiali prodotti 0 com 
Missionati da sindacati, asociazioni di categoria 0 associazioni 
devono essere autorizzati dai candidati beneficiari © dai lore 
mandatari (anche il costo dei sorvizì © materiali destinari a più 
candidati, appartenenti al medetimo mggruppamento, deve es 
sere computato pro quota, sì fine del rispetto de limite di spesa 
prescritto per ciascun candidato) (ut. 3,2” e 4° zo, della Lc), 
(71) Si veda in propasito: Crrzma Fenona, / coniralli è le sam 
zioni nella disciplina delle campagne eletorali per l'elezione alla 
Camera di deputati e al Senato della Repubblica: commento agli 
artt 12,13, 14,15 della legge 10-12-1993, n.515, nel Quademo n 
5 dell'Associazione per gli studi « e ricerche partamentari cil., 
WSss 
(72) Cfr, in particolare, lo utt. 8 e 9. 
(23) Che, l'art. 7,67 ca, della Ln, 515 del 1993, l'at. 5,200, 
lett 0) della L n. 43 del 1995. 
(74) Ciascun collegio è presieduto dal presidente dell'organo 
iurisdizionale di riferimento che procede alla nomina di alri 6 
tsembri, per metà magistrati ordinari e per metà scelti ta int 
ti (da alsaeno 10 anni) all'albo dei dottori commercialisti u tra 
professori universitari in materie giuridiche o economiche, La 
nomina vale per un periodo di quatiso ami ad è rinsevabile 


può foraire ai fini degli accertamenti che competo» 
gio; ll quale, a tal fine, può avvalersi anche dei servizi di con 
tolo e vigilanza dell'Amministrazione finanziaria dello Sistv- 
Aiché le orme istitutivo dei Collegi regionali di gocanzia sono 
applicabili all'elezione dei consigli delle regioni a staluto vor 
male (ai sensi di rinvio di cui all'art. 5,4 co, della L n.43 dell 
1993), ma mon alle elezioni etropee e amministrative. 

Tra e regioni 1 statuto speciale, la Sardegna con la l reg. n.1 


del 1994 ha stabilito (art. 4) che i collegi previsti dalla |. 515 
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sstendano la loro competenza alle elezioni del consiglio regio- 
nale sardo. 
(15) Core dispone l'art. 14, 1° o., che prevede anche che catro 
‘20 giorni dalle elezioni qualsiasi elettore può presentare al 
Collegio esponti «sulla regolarità delle dichiarazioni e dei rem- 
diconti presentati». 
(76) Con riguardo, in particolare, all'obbligo che grava sugli 
editori dî quotidiani e periodici e sui titolari dî emittenti radio» 
televisive di comunicare ai collegi regionali di garanzia: servizi 
elettorali effettuati în favore di ciascun soggetto elettorale, gii 
spazi concessi gratuitamente 0 3 pagamento (tariffa ridotta), i 
nominativi di beneficiari, partecipanti © committenti-paganti, 
nonché gli introiti realizzati. Per tali adempimenti è previsto un 
termine di 30 giorni decorrente dalla data delle votazioni (art. 
8). Segnala casi di «diffusa inosservanza» della disposizione 
Fusano, op. ull cit, 459. 
1 collegi di garanzia, ove riscontrino nelle dichisrazioni e nei 
documenti prodotti irregolarità, le contestano agli interessati 
(entro 180 giorni dalla ricezione della documentazione), i quali 
hanno facoltà di presentare (entro 15 giorni) memorie 0 docu- 
menti integrativi (art. 14, 4° co). 
(77) Dichiarazioni e rendiconti sì interdono approvati qualora 
i collegi non ne contestino la regolarità agli interessati entro 
180 giorni dalla ricezione. 
L'intreccio dei termini previsti dulla legge per i vari adempi- 
menti di deposito (nonché di eventuale integrazione) della so- 
praddetta documentazione © per la fscoltà sccordata agli cìet- 
tori di presentare esposti sulta sua regolarità, ba rivelato incon- 
gruenze, dando luogo a dificoltà applicative, In ua documento 
redatto (e diffuso nel corso di una conferenza stampa a Roma, 
29:1994) dal deputato Pecoraro Scanto, Vicepresidente della 
Giunta per le ciezioni della Camera, si denuncia come i citta- 
disi abbiano a disposizione solo 11 giorni per «tentare, supe- 
tando notevoli ostacoli burocratici, di esaminare la documen- 
tazione © presentare eventuale ricorso». Da una «verifica» 
compiuta dallo stesso parlamentare suì rendiconti trasmessi 
«du alcuni famosi candidati, eletti nei Lazio» al collegio di ga- 
ranzia presso la Corte d'Appello dî Roma, sarebbe emerso 
quanto segue: «i rendiconti so00 estremamente differenziati tra 
loro e quasi sempre di difficile lettura; .. in alcuni casì i candi- 
dali dichiarano di son aver speso nulla per sedi elettorali, nem 
meno come servizi gratuiti offerti da ter ... in pochi casi è 
stato compilato l'elenco dei servizi forniti da terzi .. ci soro 
csì estremi [di chi] ha semplicemente allegato un elenco di 
fatture, assolutamente incompressibil...». Nella stesso docu 
mento si lamenta, infine, come presso gli uffici del collegio di 
garanzia «indagato» son fossero disponibili i rendiconti di al 
‘cuni autorevoli candidati e come non fosse stato possibile olle 
inte riproduzioni fotostetiche dei documenti esaminati. 
(78) Dal Collegio centrale di garanzia elettorale (composta dall 
Primo Presidente della Core di Cassazione — o da un su 
delegnto scelto tra i presidonti di sezione della Corte medesima 
© ti nei membri da questo nominati secondo i riter previsti 
per i collegi regionali), 2 cui î candidati possano ricorrere av: 
versa le decisioni a (oro sfavorevoli promunciate dal collegio. 
regionale, entro 15 giorni dalla relativa comunicazione. Su tali 
icons il Collegio centrale si produncia entro 90 giorni (ut. 14. 
1° 00). 
(19) ‘e sanzione, definita comunemente «costituzionale» (Ira 
gli tri: Fusano, op. ult cit, 456), disposta «in mulo definitivo» 
ui collegi di garanzia (regionali o centrale) si profila v0 renità 
come una proposta di sanzione che gli stessi organi consegnano 
alta Cumctu di appartenenza dei parlamentari nei comiconti dei 
quali sono siate ascertate le più gravi violazioni degli obblighi 
sanciti dalla legge în esaznc. In effetti, questa (art. 15, 7°,48° © 
10° co) riconosce che la prosuncia di decadenza è «i compe- 
tenza dello Camere che decidono ai sensi dei rispritivi regola- 
menti. 1 quali, peraltio, nca sono ancora sati apgiorali è 20m 
prevedono esplicitamente l'ipotesi della decadenza-venzione. 
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Essi affidano ad organismi interai, le Giunte delle elezioni, 1 
di verificare, tra l'alito, La sussistenza in capo agli eletti 
di cause di incleggibilità anche sopravvenuta (nelle quali lal. n. 
515 include ora espressamente «l'accertala violazione delle 
norme che disciplinano la campagna ciettorale»), Spetta poi 
alle assemblee parlamentari, sv relazione scritta delle proprie 
Giunte, deliberare deftnitivamente sulla decadenza dal mandi- 
to dei deputati incorsi nelle cause sopraddette (cfr. gli artt. 17 
del reg. Cam. € 19, 2° co, del reg. Sen., nonché il reg. per la 
verifica dei poteri adottati dal Senato con deliberazione del 
25-1-1992, G.4,,31-1-1992, n, 2). Vedi in propasito le osserva» 
zioni critiche di Caurzo, op. ci, 134. 
(80) Art. 159° co. I) coruma precedente dispone la decadenza 
dal mandato parlamentare anche in caso di mancato deposito 
delle dichiarazioni e dei resdiconti, nonostante la diffida ad 
adempiere comunicata agli interessati dai collegi regionali di 


garanzia. 
(81) Il mancato deposito da parte dei candidati (non eletti) 
delle dichiarazioni di cui sì tratta comporta l'applicazione della 
sanzione amministrativa pecuniaria da lire 50 milioni a lire 200 
milioni. 1l superamento dei limiti di spesa previsti per i siagoli 
candidati è pusito con la sanzione amministrativa pecuniaria 
‘nen inferiore all'importo eccedente il limite fissato e non supe- 
riore al suo triplo. Sanzioni amministrative pecuaiarie (da 10 
milioni a 100 miioni di lire) colpiscono poi l'omissione nelle 
dichiarazioni di talune indicazioni (che riguardano in partico” 
are soggetti che hamo erogato contributi) (art. 14,$°,6° e 11° 


so) 
(BÈ) Tali soggetti sono tuiti espressamente menzionati nell'art. 
12 della legge in esame. 
(83) 11 corpo elettorale ha proceduto infatti all'abrogazione de- 
gli artt, 3 » 9 della Ì. n. 195 del 1974 (e suscessive modifiche). 
Gli stanziamenti rimasti in vigore per i rimborsi delle spese 
elettorali ai partiti — relativamente alle elezioni palitiche — 
risultavano, all'epoca, pari 3 lire 30 miliardi (mentre 1 fondo 
amuale ordinano soppresso ammontava a circa 83 mikardi) 
(84) La l. n, 195 del 1974 vieta tassativamente finanziamenti 0 
contributi alle forze politiche «sotto qualsiasi forma e in qual: 
siasi modo erogati» da parte di organi della pubblica ammini» 
strazione, di enti pubblici, di società con partecipazione di ca- 
pitale pubbliso superiore al 20 per cento 0 di società da queste 
controllate pus se dî matura privatistica (art. 7, 1° co). 
(85) Che socondo la 1. n. 195 cit. comprende le «articolazioni 
poliico.orgunizzasive» € i «gruppi parlamentari» der partiti 
meclesizi (urt. 7, 2° co). La 1. n. (59 del 198ì (e successive 
motifiche) ha poi considerato — estendemla i divieti — i si 
golî parlamentari, i membri del Pailamento suropeo, i consi- 
ieri regionali, provinciali e comunali, i candidati lle predette 
uniche. i interni ai parti, nosché quanti rico» 
prono cariche di presidenza, di sepreteria sui direzione politica 
© araministrativa a Livello pazionale e periferico (urt. 4, 1° 60). 
(86) Arti 7,2° co, della n. 195 cit e4, 1° ca, della n. 65 del 
1981, come modificato dall 1 n.22 del 1982, 
(87) Attualmente pari a lire (0.175.000. 
(88) Su questi aspetti si rinvia ancora a quanto preciato sella 
ne 8 La Ln. 659 del 1981 ammetto anclie i finanziamenti «di 
provenienza csterani in tal caso la dichiarazione di ricezione © 
pubblicizzazione compete al soggetto clhe i percepisce (art 4, 
#0). 
(89) La 1. n. SIS del 1993 considera le elezioni politiche cd 
Par le elezioni regionali più recentemente la L. n. 43 
del 1995 (art. 6) ha rideterminati, msi modi iivstrati nella nota 
che segue, l'importo dei ritibusi slettorah, giù previsti dalla L 
5° 659 del 1981 (art. 1) © dalla I. n.413 del 1965 (allora pari a 40 
mibardi). 
(80) L'ammontare dei singoli stanzianenti è sto determinato 
sulla base i una cifra fina, che visne molteplicuta per il numero 
dagli abitanti della Repubblica (quale risulta dall'ultimo censì- 
mento). Per le elezioni politiche ed europee del 1994 l'importo 
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pro capite è stato stabilito in lire 800; cosicché ae è risultato 
uno stanziamento dî citca 45,5 miliardi per ciascuna sompeti- 


almeno un candidato eletto nella regione 0 almeno il 5 per 
cento dei voti ii espressi; i candidati autonomi non eletti nel 
proprio collegio devono raggiungere non meno del 15 per cento 
dei voti validamente espressi. 

Ai fondo relativo alla Camera dei deputati possono accedere i 
partiti è î movimenti che: abbiano superato la soglia del 4 per 
‘cento dei suffragi nella competizione di lista (per l'ssegnazio- 
ne di 155 seggi, in ragione propoizionale, attraversa il voto 
espresso con la scconda scheda), in proporzione ai consensi 
riscossi; 0 abbiano oîtenuto almeno un eletto a loro collegato 
nei collegi uninominali e abbiano comunque conseguito almeno 
‘3 per cento dei voti validamente espressi sul piano nazionale 
(condizioae non necessaria per i partiti espressione di minoran- 
ze linguistiche, presenti in circoscrizioni di regioni a statuto 
speciale) (art. 9). 

Colmando un'evidente lacuna della normativa appena esposta, 
la L n, 309 del 1995 ha previsto contributi in favore di partiti e 
movimenti politici che concorreno ad elezioni supplestve. A tal 
fine, in occasione di cisscun turno elettorale « relativamente al 
collegio interessato, è istituito un fondo il cui ammontare si 
calcola moltiplicando la soma di 800 lire (sopgetta a rivaluta- 
Zione ISTAT) per il numero degli abitanti del collegio stesso. 
“Hanno diritto di accedere a tale fondo le formazioni a cui sorio 
collegati eletto e gli altri candidati che abbiano conseguito 
alsieno i 15 per cento dei voti validamente espressi (art 1). 
Il fondo stabilito per le elezioni europee viene ripantito tra i 
partiti che abbiano ottenuto almeno un rappresentante in pro- 
porzione ai voti da essi ottenuti sul piano nazionale (art. 16, 
39 c0). 

infine, per le elezioni dei consigli delle regioni a statuto nor- 
malo, la quota spettante a ciascuna regione è ripartita, tra le 
liste concorrenti che abbiano otteatuto almeno un eletto, in pro 
porzione ai voti ottenuti. 

(82) Lap. 689 del 1981 considera leciti (è per essi non dispone 
obbligo di dichiarazione 0 di autocertificazione) i finanziamenti 
direttamente concessi dalle barche purché «alle condizioni fi. 
sac dagli accordi interbancari» (art. 4,4 co). 

(93) Tale termine è stato in via eccezionale differito (dall'att. 2 
della Ln, 448 del 1994) 21 30° giorno successivo alla pabblica 
zione nella C.U/ dei piani di ripartizione tra i partiti dei fonali 
elaivi ai rimbonsi elettorali. 

(94) Esso è composto da tre magistrati cstratti a ste li 
consiglieri in servizio, coadiuvati da nove revisori nonché dal 
l'indispeasabile personale ausiliario, quali non purscat essere 
impegnati in altre incombenze per tutta la durata dell'incarico 
Ticollegio deve ultimare la propria attività di cuatvollo emo se 
mesi dal deposito dei consuntivi, salva la possiblità di una pro 
toga, comunque nom superiore ai tre mesi, che deve esere mo- 
tivata; e deve quindi riferire direttamente ai presidenti delle 
Camere sull'esito dei controlli effettuati (ui. 12,2" ca). 

(85) Osserva infatti il Collegio como al fonti di lmanzianaento 
rappresentano una componente essenziale el commmntivo, nì 
fine della verifica del rispetto del rapporto tra “snlrate” e “uso 
te” e. contribuiscono alla “trasparenza” della campagna elet 
torale, obiettivo informatore della leggs 515/1999, unitamente n 
quello della determinazione di un tetto per le spese elettorali» 
(Refarto ai Presidenti delle Camere ui comsunuvi delle spese e 
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dei finanziamenti delle formazioni politiche presenti alla campa- 
gna elettorale del 27-28 marzo 1994... Roma, 195,27). 

(86) Si tratta delle ipotesi di omessa indicazione nei consuntivi 
delle fonti di finsaziamento, per la quale Ja sanzione varia da 10 
a 100 coni dì lire; e di violazione dei limiti di spesa prescriti, 
per la quale la sanzione non è inleriore alla metà e non supe- 
riore al triplo della cifra eccedente il limite previsto, 
Nell'actertamento delle infrazioni e per l'iogazione delle re- 
lative sanzioni jo speciale Collegio della Corte dei Conti si uni- 
torta al procedimento di cui alla n. 689 del 1981 (Capo I, 
Sezioni I e I). 

Compete ai Presidenti delle Camere provvedere all'esecuzione 
delle sanzioni pecuniarie nei confionti dei partiti che banmo 
maturato il diritto al rimborso elettorale, mediante «cecurta- 
zione» dal contributo ad essi spettante di una somma di pari 
entità (arti 15,15% e 16° co.) in realtò un tale automatismo può 
facilmente venire meno soprattutto per quelle formazioni che 
abbiano ottenuto anticipazioni dei rimborsi elettorali, secondo 
quasto disposto dai decreti-legge appena ricordati. 

in ogni caso, più in generale, ad evitare situazioni che readano 
di faro inapplicabili le sanzioni sopraddette, è regolamenti par- 
lameotari di attuazione della | n. 448 del 1994 dispongono che 
i soggetti che hanno diritto ai risiborsi elettorali, per riscuoterii 
immediatamente, debbano presentare «idonea garaazia, me- 
diante fideiussione prestata da un isituto assicurativo o di cte- 
ito autorizzato» (îrt. 3,1° co, del reg, deliberato dal Consiglio 
di presidenza del Senato il 21-7-1994, in G.{1,25-7-19%, n.172; 
negli stessi termini l'art. 2,2” o., del reg. deliberato dil'Ulticio 
di presidenza della Camera dei deputati il 26-7-1994, ibidem) 
(87) Se al deposito dei censuntivi nos hanto provveduto le 
formazioni che non abbiano diritto a beneficiare di alcun risi 
borse elettorale, esse subiscono da parte del collegio della Cor- 
te dei Conti una sanzione che può variare da 100 milioni fino a 
un tiliardo di lie (art. 15, 14° 00.) 

11 Referto già citato rivela come la gran parte delle formazioni 
politiche che hanno partecipato alle elezioni politiche del 1994 
e che hanno cosseguito eletti sja incorsa in varie infrazioni, 
quali: la mancata indicazione parziale delle fonti di funanzia 
mento e il superamento del limite di spesa, La sanzione pecu- 
niaria più elevata applicata dalla Corte dei Conti sella prima 
ipotesì (pur contenuta nel minino edittale) è stata pari a 1.1% 
milioni ed è stata irrogata al Centro Cristiano Democratico (ma 
anvo subito sanzioni, sù pur di mipore importo — da 10 a 100 
milioni — anche utre forze politiche: Alleanza nazionale, Lega 
Non, La Rete, PINS, Partito Popolare Italiano, Polo delle Li- 
bestà, Progressisti, Rifondazione comunista). 

(98) Cuì l'art 4, 12° co, già ct. nella nt. 9. Oitre a ciò.la L n 
515 prescrive che i rappresentanti delle formazioni politiche 
depositino copia dei loro cossuneivi ancke presso gli uffici «it- 
coscrizionali competcati,i quali devono curare la «pubblicità» 
di siffatta documentazione (art. 12, 12° co). Pare, peraltro, che 
questo obbligo su scamumente ottemperato (cfr. Fusato, che 
riferisce su casi di omissione verificatisi presso l'ufficio cletto- 
alte circoscrizionale di Firenze, relativamente alle elezioni del 
20128-3-1594, op. ult. cit, 458). 

(89)  quati sospendono 1 versamento di ogni contributo fino a 
quando gli interessati non provvedano ad adempiere agli ob- 
lighi suddetti (art. 4,16° co, della L n. 659 del 1981). 

(100) Lameata, in particolare, l Collegio che non si sia conti- 
derata le su situazione di «organo ce per composizione (col- 
legiale) ed estrazione (i suoi componeati sono magistrati di 
carrieci con qualifica di consiglieri della Corte dei Conti)» co- 
‘stpu, «sscopdo î principi propri dell'ordinamento, una posizio- 
no sovruordinata rispetto all'organo che, per etfetto della nor- 
«ua sopra richiamata, ha ls competenza del riesame giustiziale 
(opposizione) delle sue pronunce ». Lo stesso Collegio solecita 
pertanto una riforma della auuale disciplina affinché la compe- 
tenza a decidere sui ricorsi contro le proprie pronunce sia aifi- 
auta ad una delle Sezioni giurisdizionali centrali della Corte dei 
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della stessa Corte dei Conti, eventualmente con la procedura 


| Conti 0 nà tr rgano di ale tira rcoato nelle 
| del sorteggio dei suoi componenti» (Referro, cit, 387). 


6, La propaganda attraverso i «mezzi di informazio- 
ne»: distinzioni, definizioni, regole comuni con parti- 
colare riferimento ai mezzi radiotelevisivi (pubblici e 
privati). 

La normativa appena esposta sulle spese e sui finan- 
ziamenti elettorali individua in maniera puntuale la 
tipologia, se non addirittura la tipizzazione, dele for- 
me di propaganda. 

Ciascuna assume una ineguale rilevanza sociale ed 
economica cui il legislatore ha dedicato un’attenzio- 
ne differenziata attraverso la predisposizione di di- 
scipline specifiche, più o meno rigorose, al fine della 
salvaguardia dei principi e degli interessi più volte 
richiamati e reputati prevalenti nel periodo (dilata- 
to) di campagna elettorale. 

Il ricorso da paste degli attori politici ai diversì 
«mezzi di informazione» è certamente l'oggetto più 
qualificante della legge n. 515 del 1993 (101), come 
integrata e in parte sostituita dai successivi decreti- 
legge sulla «par condicio». 

1 mezzi distintamente considerati da questa comples- 
sa legislazione sono: le testate relative a giornali 
quotidiani e periodici, le emittenti di radiodiffusione 
nazionale e locale, pubbliche 0 private. Tutte queste 
forme-strutture sono tenute in varia misura ad os- 
servare regole volte ad assicurare il rispetto dei prin- 
cipi di parità, lealtà, trasparenza, pubblicità che de- 
vono connotare le competizioni elettorali e che — 
come si è già rimarcato — costituiscono altrettanti 
limiti ad un indiscriminato esercizio di libertà pur 
garantite (.. ora a tutt) dalla Costituzione. 

Per consentire che un siffatto non facile contesto di 
bilanciamento di interessi e valori possa effettiva 

mente inverarsi, appositi soggetti-istituzionali ven- 
gono chiamati a svolgere funzioni di indirizzo, garan 

zia, controllo della corretta conduzione delle campa- 
gpe elettorali; ed a esercitare i conseguenti poteri 
sanzionatori. 

Sì tratta di autorità che operano tradizionalmente in 
campi separati in rapporto alla specifica natura © or- 
ganizzazione (anche imprenditoriale) proprie di cia- 
scun medium. Tale diversificazione, peraltro, più che 
una ragionevole opzione è il frutto della scarsa siste- 
maticità in cui è incorso anche il nuovo legislatore. Il 
quale non è riuscito ad affrancarsi dal consueto ap- 
proccia frammentario per superare con sufficiente 
razionalità la scarsa e dispersa normativa preceden- 
te. Ad éssa si è, per così dire, sovrapposto, sia pur 
con qualche apprezzabile sforzo per riorganizzare e 
coordinare un settore come quello dei mezzi radio» 
televisivi che richiederebbe un'impostazione tenden- 
zialmente organica sc non, per certi aspetti, unitaria. 


PROPAGANDA ELETTORALE 


Cosicché, quanto ai destinatari, a legislazione in esa- 
me mantiene una differenziazione regolativa (acn 
solo formale) tra soggetto concessionario pubblico e 
soggetti concessionari privati: anche se i fruitori del- 
le comunicazioni lato sensu propagandistiche, gli 
elettori, sono indistintamente portatori di un interes- 
se (e diritto) a una libera formazione delle loro op- 
zioni di voto. Che è appunto la ragione ultima dei 
provvedimenti sulla «par condicio». 

Per ben intendere le origini ed il senso di una simile 
disgiunta regolamentazione non è superfluo ricorda- 
re i diversi presupposti della posizione giuridica e 
sociale del mezzo radiotelevisivo pubblico è di quelli 
privati. 

Il primo si configura essenzialmente come servizio: 
deve cioè perseguire permanentemente obiettivi di 
utilità generale, che si possono facilmente individua- 
re € riassumere nell'ordinamento della Rai-tv, lad- 
dove è prescritto che «l'indipendenza, l’obiettività e 
l'apertura alle diverse tendenze politiche, sociali e 
culturali, nel rispetto delle libertà garantite dalla Co- 
stituzione, sono principi fondamentali della discipli- 
na del servizio pubblico radiotelevisivo» (102). 

È vero che quando il servizio selevisivo pubblico ha 
perso l'originaria posizione e identità di monopolio, 
entrando a far parte di un «sistema» misto in cui 
concorrono soggetti privati, le stesse finalità sono 
state ascritte all'intero sistema, come proclama so- 
lennemente l'articolo di apertura della legge n. 223 
del 1990 (103). Non vi può comunque essere dubbio 
che le emittenti private si informano prevalentemen- 
te a strategie economiche e imprenditoriali di utilità 
particolare. 

La diversa situazione del soggetto pubblico e dei 
soggetti privati si potrebbe pertanto precisare affer- 
mando che, se per l'uno gli enunciati normativi ap- 
pena ricordati rappresentano ad un tempo gli i 
tizzi e gli obiettivi costiturivi indeferribili, per gli altri 
i medesimi enunciati si pongono soltanto come indi- 
rizzi-limiti all'esercizio di attività e libertà pluridi- 
mensionali (104). 

La disciplina delle forme di propaganda e di pubbli- 
cità elettorale, anche se indirizzata a regolare l’inte- 
ro «sistema», si uniforma in notevole misura allu 
complessità (e al disordine) di questo assetto. E, pro- 
prio in ragione di ciò, i succitati e plurireiterati de- 
creti-legge contengono in chiusura la definizione di 
alcuni concetti-base che dovrebbero essere i punti di 
orientamento e i «parametri di coerenza» di una siu 
pur provvisoria e urgente regolamentazione. 

Le varie manifestazioni della campagna elettorale 
che in precedenza (e ai sensi della stessa |. n. 515 del 
1993) potevano ricomprendersi nel generico e ampio 
concetto di «propaganda» vengono puntualizzate 
per riservare ad esse distinto trattamento. 
L'espressione «propaganda elettorale» viene ad as- 
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sumere un significato ristretto di «esposizione, sulla 
stampa e nelle trasmissioni radiotelevisive, delle ca- 
atteristiche oggettive e soggettive, delle linee e dei 
programmi generati e specifici dei soggetti politici». 
Mentre è definita «pubblicità elettorale» «l'insieme 
dei messaggi brevi diffusi attraverso inserzioni sulla 
stampa e spot radiotelevisivi che abbiano... finalità 
promozionali» (105). 

Propaganda e pubblicità elettorali non possono es- 
sere confuse con l’«informazione elettorale» che m- 
dica «ogni programma e servizio di informazione, 0 
parti di essi, attinenti alla campagna elettorale ed ai 
relativi soggetti attivi, vi compresî i telegiornali ed i 
giornali radio» (106). 

Ciascuna dì queste manifestazioni trova una colloca- 
zione tipica e talora infungibile nell’uno piuttosto 
che nell'altro mezzo di informazione, per ì quali val- 
gono regole generali comuni © regole specifiche diî- 
ferenziate. 

Così, per quanto riguarda la «propaganda» radiote- 
levisiva, essa può essere diffusa dalle emittenti sia 
pubbliche, sia private, ma le sue «forme» sono indi- 
viduate dai decreti-legge citati in maniera fassativa, 
dovendosi esprimere attraverso: tribune politiche, 
dibattiti, iavole rotonde, conferenze, discorsì, presen 
tazione dei candidati e dei programmi dei soggetti 
politici, confronti, annunci (art. 2, 1° co.) 

Questi «contenitori» sono offerti gratuitamente a 
tutti i soggetti politici concorrenti, a condizioni di 
parità di trattamento, sia pure temperate dalla consi- 
derazione della forza rappresentativa di ciascun sog- 
getto concorrente (107). 

In precedenza la legge n. 515 del 1993 (art. 1,2° co.) 
consentiva alle emittenti private di mettere a dispo» 
sizione tali spazi anche a pagamento (sia pure sem- 
pre nell'osservanza del vincolo della pari opporti- 
nità di accesso: infra). Non potendosi evidentemente 
imporre ai concessionari non pubblici anche l'obbli- 
g0 di riservare comunque spazi di propaganda alle 
varie forze in competizione, è inevitabilmente acce- 
duto che l'offerta dei medesimi si sia notevolmente 
contratta (108). 

Solo la «pubblicità elettorale», pur rigorosamente 
vincolata nel suo contenuto, è forma a pagumento ed 
è ammessa (ma per i soli media privati) soltanto nel 
periodo (normalmente di 15 giorni, a parte il caso 
dei referendum, su cuì infra) tra la data di convoce- 
zione dei comizi elettorali e l’inizio della campagna 
elettorale in senso stretto (sul punto infra). 


(101) Per una prima analsi di tale testo cfr. i contributi di 
Finzanme, FYuwo, Russi s di allri AA. più citati, nel Quaderno 


n. $ dell'Associazione per gli studi e le ricerche parlameutari, 
cit. 399 ss 

(102) Così l'art, 1. 2° co, della n. 103 det 1975. Sullidon di 
monopolio pluralico» che ispira tale legge (in adesione agli 
indisizzi di una progressiva giurisprudenza della ©. Cost, 
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espressi in particolare nelle sentt. n. 225 e 226 del 1974), cf. 
Zaccama, Radiotelevisione e Costitazione, Milano, 1977, 327 ss. 
(103) «N pluralismo, l'obiettività, la completezza è l'mparzia» 
liùà dellinformazione, l'apertura alle diverse opinioni, tendenze 
politiche, sociali, culturali religiose, nl rispetto delle libertà e 
dei diritti garantiti dalla Costituzione, rappresentano principi 
fondamentali dei sistema radiotelevisivo che si realizza con il 
‘concorso di soggeiti pubblici € privati ai sensi della presente 
legge» (art. 1, 2° co), Sulla scarsa coerenza con tali premesse 
dell'impianto complessivo della L n. 223 del 1990,cfr.; Caxzrm. 
Dirino pubblico dell'Infermazione, Bologna, 1994, 121 ss, fn 
argomento cfr. anche la relazione introduttiva di Orma al Con- 
vegno di Genova (7/8-4-1995), ora negli atti raccolti a cura 
di Roero, La (elevisione fra autonomie e controll, Padova, 1995, 
758 

Da ultimo la C. Cost. con sent. n. 420 del 1994 ha dichiarato 
l'illegittimità cost. di una norma portante della stessa legge (art- 
15,4° co), laddove stabilise limiti alla titolarità delle conces- 
sioai valutati noa congrui con la «tutela del pluralismo delle 
voci», principio che la Carte ritiene debba essere garantito «in 
ragione della peculiare dilfusività è pervasività del messaggio 
televisivo». La situazione di oligopoho favorita e cristllizzata 
dalla disposizione censurata «pone a rischio» proprio il «valore 
fondamentale del pluralismo»: «pluralismo esterno che... si co 
niuga — risultansione ralforzato — con il pluralismo inzno 
quale emerge, come principio fondamentale del sistema radio- 
televisivo, dall'art. 1,2° co, della L n. 223 del 1992» (hi, par- 
sim). (Cfr. Ziocama, La Corte costinazionale applica direta- 
tmente il principio plureliica in materia radiotelevisiva e «non 
fa il vuaio», GC, 1994, 3748 33). 

L'esito negativo del controverso reierendum svoltosi 1°116- 
1995, che si proponeva di limitare ancora di più la possibilità di 
concentrazione della proprietà delle emittenti televisive priva- 
te, non ha certarmente scardinato le statuizioni della Corte a cui 
fi legislatore dovrà comunque conformarsi nella ricostruzione 
dell'intero sistema. 

(104) Con riguardo alla bertà di iniziativa economica e di 
impresa, in particolare, garantite dall'art, 1 della Cost. La ses- 
sa logge riconosce espressamente questa finalità quando distin- 
gue la radiodiffusione privata (sonora 0 televisiva) a cratere 
commerciale da quelta a carattere comunitario, senza fine di 
lucro, esercitata da soggetti aespressione di particolari istanze 
culturali, etniche, policiche © religiose. (ar. 16, 3° 4°, 5" ca) 
in un simile contesto di sisrema misto e dinanzi ll'otorvgeneità 
delle emitteati private si reputa che il ruolo della concensona- 
ria pubblica sia (0 debba essere) compensortvo e di riequilibrio 
(Estasro, 7l sistema radiotelevisivo pubblico e privato, Milazo, 
1991, 83 ss). Tale prospettiva è stata adottata anche dalla 
Cont. (sent. n, 117 cel 1993) quando sottolinea le garanzie « 
lerenzinte» che il soggetto pubblico = i soggetti privati godono 
sul puo costituzionale (cfr, Cam, op. ult cit, 121), 

(105) Come si vedrà meglio in prosieguo, nel periodo prote 
— e soltanto per un tempo assai limitato, che decorre della da 
di convocazione dei comizi elettorali  duru soltunto fu all'in 
zio della campagna cletrorale legale — tali messaggi con sono a 
contenuto libero, ma assolutamente vincolato all'eesposizicne 
di elementi oggettivi attinenti alla denominazione del soggeno 
politico, al contrassegno del soggetto politico ed all'appartenco» 
70 del sopgsita politico ad una determinata forza politica» (art. 
3,1% sa) 

(106) ‘Tutte le definizioni citate el testo sono contenute nel 
V'art.22 dei d1. reiterati. 

(107) I decreti-logge — come si vedrà — stabiliscono diretta 
mento Ì criteri di accesso che devono valere peli elezioni po- 
litiche,mentre per le altie competizioni affidano congiunzonen: 
i alla Commissione parlamentare di vigilanza sulla rai-t © al 
Garante por la radiodiffusione e l'editoria l compito di deter- 
mninare le condizioni di purità di trattamento per l'accesso ai 
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media che rientrano nell'ambito dî rispettiva competenza (art. 


10) 
(108) Ctr. su tale inevitabile fenomeno neile efezioni regionali e 


amministrative del 23-4-1995, Bermwesu, Far condicio, cit, 60 
ss 


1. (Segue). JI ruolo e i compiti particolari della con- 
cessionaria pubblica nelle competizioni elettorali. 

La natura di servizio pubblico assolto dalle emittenti 
della RAI giustifica l'obbligo e certamente il mag- 
gior onere a loro carico, previsti dalla legislazione in 
esame, di mettere a disposizione degli attori politici 
collettivi di livello nazionale 0 quanto meno regio- 
nale (109) idonei spazi di propaganda (e di informa- 
zioue), a partire dalla data di convocazione dei co- 
mizi elettorali (dallo stesso momento è peraltro vie- 
tata sulle reti pubbliche la «pubblicità» elettorale). 
La legge n. 515 del 1993 disponeva che tale accesso 
gratuito dovesse essere assicurato a tutti gli attori «in 
condizioni di parità fra loro» (art. 1, 1° co.), disco- 
standosi dunque da una pur incerta prassi preceden- 
te in senso difforme (110). Ma i decreti-legge sulla 
«par condicio» hanno poi corretto in senso regres- 
sivo una simile impostazione egualitaria (111). Le 
stesse fonti, inoltre, ribadiscono il divieto per la con- 
cessionaria pubblica di trasmettere pubblicità elett 
rale a partire dalla data di convocazione dei comizi 
elettorali (art. 3,3° co.). 

L'attuazione di queste previsioni normative è tuttora 
affidata alla Commissione parlamentare per l’indiriz- 
20 e la vigilanza dei servizi radiotelevisivi. organo 
bicamerale istituito dalla legge n. 103 del 1975, la 
quale gli conferisce il potere di disciplinare diretta- 
mente, tra le altre, le rubriche elettorali (112). Peral- 
tro — come si è già accennato — i summenzionati 
decreti-legwc hanno alquanto attenuato la discrezio. 
nalità regolativa della Commissione attraverso una 
diversificazione © tipizzazione delle \rasmissioni po- 
litiche in periodo di campagna clettorale; e hanno 
anche, per così dire, irrigidito in disposizioni metico- 
lose i criteri voltì ad assicurare a lutti î partiti ed ai 
in competizione la parità di trattamento, 
, la completezza e l'imparzialità nel 
l'informazione elettorale (criteri che valgono anche 
per le emittenti private e che saranno illustrati più 
avanti). 

Tn ogni caso la Commissione deve approvare — non 
oltre il quinto giorno successivo all’indizione delle 
elezioni — puntuali «direttive» rivolte alla RAL Si 
tratta di prescrizioni relative sia alla predisposizione 
di spuzi specifici da riservare alla vomunicazione e al 
confronto elettorali, sia alla complessiva program- 
mazione € attuazione del «palinsesto» radiotelevi 
sivo. 

Si possono ia proposito ricordare le due consecutive 
deliberazioni adottate dalla Commissione in occasio- 
ne del rinnovo del Parlamento nel 1994, in quanto gli 
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indirizzi in esse contenuti da una parte riproduceva- 
no 0 esplicavano principi già enunciati nella legge n. 
515 del 1993 e, dall'altra, fornivano ulteriori indica- 
zioni a cui il Governo ha successivamente attinto per 
ridefinire (e aggravare) le regole della «par condi- 
cio». 

Con un primo atto l'organo bicamerale ha racco- 
mandato alla concessionaria di uniformare serupolo- 
samente tutti i servizi informativi di rilievo politico 
ai principi di correttezza, completezza, imparzialità 
(113). Con un secondo atto ha proceduto a definire 
gli spazi di propaganda (le cosiddette «tribune») e a 
individuare i soggetti collettivi che avevano diritto a 
fruime, tenendo conto della recente legislazione 
elettorale — prevalentemente fondata su criteri 
maggioritari-uninominali — e, in particolare, dell'ar- 
ticolazione territoriale delle competizioni (114). 

In adesione alle caratieristiche dei vigenti sisterni 
elettorali le nuove «tribune » assumevano indubbia- 
mente un'impostazione meno ingessata, più dialogi- 
ca e giornalistica di quanto non fossero le tribune 
organizzate in regime proporzionalistico (115). 
L'eîfettiva osservanza da parte del servizio pubblico 
dei principi di parità di trattamento tra i soggetti 
competitori, di lealtà, di obiettività e neutralità della 
‘comunicazione informativa dipende da una articola» 
ta, efficiente e diffusa rete di controlli, nonché dalla 
possibilità di tempestivi interventi di correzione e di 
precisazione a tutela della «verità storica» e, quando 
necessario, di irrogazione di adeguate sanzioni con- 
tro i soggetti contravventori. 

La legge n. 515 del 1993 era in proposito alquanto 
incerta e sommaria. Affidava infatti il compito di 
verificare concretamente il rispetto delle prescrizioni 
della Commissione parlumentare per l'indirizzo ge- 
nerale e la vigilanza sulla Rai-tv ai «comitati regio- 
nali per i servizi radiotelevisivi», organismi origina- 
riamente di geperica consulenza e di proposta pre- 
visti dalla legge n. 223 del 1990 (116). E pertanto 
ussolutamente inadeguati, dal punto di vista strut- 
turale e funzionale, ad assolvere quei compiti di dif- 
fusa vigilanza su nur i programmi delle reti pub- 
bliche (117). 

In presenza di queste difficoltà la Commissione stes 
sa riteneva opportuno sollecitare la RAI ad istituire 
un «centro di ascolto» durante l'usco dell'intera 
giornata, al fine appunto di vagliare e doctimentare i 
contenuti e l’andumento di tutta la programmazione 
non soltanto nel periodo formale di campagna elet- 
torale, ma già a partire dai giorni immediatamente 
successivi l’indizione delle elezioni (118). La conces- 
sionaria, poi, di propria iniziativa rafforzava questo 
strumento stipulando una convenzione con un appo- 
sito «Osservatorio» formato da docenti di diverse 
discipline dell'Università di Pavia e incaricato di rac- 
cogliere ed elaborare i dati sulle presenze e sul trat 
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tamento riservato ai varì soggetti competitori dalle 
emittenti (non solo pubbliche) (119). 

La violazione da parte del servizio pubblico di quan- 
to disposto dalla disciplina in esame (e dalla Com- 
missione parlamentare) è passibile di sanzioni am- 
ministrative pecuniarie irrogate ai diretti responsa- 
bili delle infrazioni, secondo criteri di progressività 
in rapporto al periodo della campagna elettorale in 
cui esse sono state commesse (120). 

‘Titolare di siffatto potere sanzionatorio è — come sì 
vedrà — il Garante per la radioditfusione e l'edito- 
ria. A tale autorità è preliminarmente assegnato an- 
che il potere di adottare «provvedimenti di urgen- 
za» nei confronti della concessionaria del servizio 
pubblico affinché ripristini «l'equilibrio delle com- 
petizioni elettorali», che potrebbe essere irrimedia- 
bilmente alterato nell'ipotesi di inottemperanza è 
quei principi più volte richiamati che sono fonda- 
mento della più recente normativa (121). 


= 
(109) Con riferimento alle competizioni politiche sono tali — ai 
semi dell'art. i, 1° co, della 1. n. 515 del 1993 — le liste c i 
gruppi di candidati, in imbito regionale; ì part © È movimenti 
politici di riferimento in ambito nazionale, Relativamente alle 
elezioni regionali e amministrative che si sono svolte il 234- 
1995 nella medesima tomata (e che quindi hanno assunto un 
valore nazionale), la Commissione parlomentare per l'indirizzo 
generale la vigilanza dei servizi radiotelevisivi ha ammesso alle 
tribune politiche sulle reti televisive nazionali le liste presentate 
con il medesimo contrassegno (è concorrenti alla quota propor- 
zionale) în almeno 5 regioni o per almeno il 30 per cento degli 
elettori e a condizione che în ciascuna regione le liste stesse 
fossero in tante circoscrizioni provinciali, tali da 
se almeno i 3/5 della popolazione regionale residen- 
te, Le diste carenti di talì requisiti 50n0 state comunque ampnes- 
sc a apposite rubriche sulle reti regionali (Deliberazione 29-3 
1995, in Bollettino delle giunte e delle commissioni parlamentari, 
Cam. dep., XI leg. stessa data, n. 148) 
(110) Sulla quale si è ga riferito nella nt. 32. 
(111) Chico di questa controtendenza è Onuna, Se la propa- 
ganda si fa invadente, in Il Sole-24 ore, 29-3-1995. 
(112) All'art 4, 1° 00, su cut: Zavcanca, op. ult cit, 262 ss 
(113) Deliberazione approvata il 19-1-1994 (in Bollerino delle 
Giunie è delle Commistoni parlamentari, Cam, dep, XI 108, 
19.1.1994, n. 294). documenta va oltre la mera inferpretazio 
ne della }. n. 515 allora vigente, quando sottoimer l'esigenza di 
assicurare anche prima del period» formale di campagna elet 
torale «un'informazione politica corretta, complela  imparzia 
le, evitando, in particolare, di diffondere programmi, servizi ed 
ud'impostazione di notizie con testi ed immagini tendeni 
fivorire una © più parti politiche a danno di altre parimenti 
impegnate nella competizione elettorale... E, per quanto ri- 
guarda lc trasmissioni di genere on specificatamente politico, 
la Cormissione «impegna la RAI ad una particolare vigilanza 
perché... esse non ledano il principio della pari opportunità di 
presenza di tutti i partiti cd i movimenti presonti nella campa» 
gua elettorale». Sì ruccomunda inoltre che anche prima dellini- 
zio della campugna elettorale e suddette (rasmissioni si ispirino 
cal massimo di equilibrio e di correltezza» evitando di favorire 
Canche solo indirettamente» una 0 più parti politiche (ii, par- 


sin) 

(114) Seconda Deliberazione approvata il 19-1:1094 (in Roller: 
tini delle (eunte e delle Comunissumi parlamentari, ci) în ressa 
venivano individuati «ghi aventi diritto è purtesipare ale ire 
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bune a diffusione nazionale e cioè: le «aggregazioni di candidati. 
collegati», con uno o più contrassegni identici, in almeno 14 
circoscrizioni elettorali (esclusa la Valle d'Aosta, considerata a 
parte), purché concorressero in alineno la metà dei collegi a 
ciascuna di esse afferenti; le «liste presentate ai fini dell’attri- 
buzione proporzionale dci seggi» ia almeno 14 circsrizioni 
della Camera dei deputati. Relativamente alle tribune a diff 
sione regionale gli aventi diritto a parteciparvi erano: le «ag- 
gregazioni di candidati collegati», con uno 0 più comrassegni 
identici in aleno In metà dei collegi dell circoscrizioni in ci 
si soddivide ciascana regione (esclusa la Valle d'Aosta); le «li- 
ste presentate ai fini dell'attribuzione proporzionale dei seggi» 
nelle singole circoscrizioni dela regione interessata. Exa inoltre 
prevista «l'eventuale diffusione i ambito regionale» di Tribune 
elettorali radiotelevisive a cuì prendevano parte, in condizione 
di parità tra i loro, i candidati all'elezione del Senato indipen- 
denti (cioé non appartenenti a gruppi di candidature). 
(115) Tra lenovità si segnalano: i «faccia a faccia» tra esponenti 
delle aggregazioni in pura e interviste personalizzate (presumi- 
bilmente) ai leaders delle formazioni che avessero prescatato 
liste per concorrare alla ripartizione proporzionale dei seggi 
nelle elezioni della Camera dei deputati. 

(116) A tali comitati — formati da «esperti di comunicazione 
radiotelevisiva» ed eletti da ciascun consiglio regionale — l'art. 
7 della |. cit. assegna, in particolare, il compito di formulare 
proposte al consiglio di assministrazione della concessionaria 
pubblica in merito a programmazioni regionali; dî regolare l'ac- 
cesso alle trasmissioni di carattere regionale; di definire i con- 
tenuti di collaborazioni e convenzioni «tra lo realtà curarli e 
informative delle regioni» e la concessionaria pubblica, nonché 
di coordinare l'attuazione di sifaste collaborazioni e conven: 
zioni. Oltre a ciò, la stessa disposizione prevede in via generale 
che il Garante possa avvalersi dei comitati stessi per lo svolgi- 
mento delle we fuazioni. (Cfr. Zaccanta, Commento all'art. 7 
della 1. n. 223 del 1990, io Rorro, Zaccamsa (cur), # sitema 
radiorelevistvo pubblico e privato, Milano, 1991, 141 3.) 
All'estensione dei compiti dei suddetti comitati ad opera della 
1.0, 515 del 1993 ha fatto seguito l'adeguamento legislato da 
parte di alcune segioni (alle quali competo di disciplinare il 
funzionamento dei comitati stessi). Così, ad esempio, la Sardk- 
nà com l reg. n. 7 del 1994 ha disposto che il comitato regio» 
nale sardo per i servizio radiotelevisivo formuli in prossimità 
ell'indizione delle elezioni per il rianovo dal consiglio regio 
nale e delle assemblee depli enti locali territoriali ann cone di 
comportamento per le trasmissioni elettorali dei comessionari 
radiotelevisivi privati © per le tribuno elettorali della concessi 
paria del servizio pubblico radivteleviivo in ambnto 

lov. Tale codice deve poi essere approvato dal consiglio regio 
nale [art. 5,27 co. lett. I 

(117) Ore a cià, all'epoca li gran parte dei Consigli reggonali 
200 aveva ancora provveduio ad insediare i comitati medesi 
fi... Per Ovviite a quesio non irrilevante inconveniente | de- 
creli-legge «Grabinu» banno attribuito al Garante il potsre di 
nominare un cummisario «sostitutivo» selle regioni in cui tali 
organismi pon sono stati ancora istituiti (at. 17,11° en) 
(118) TI cepolamento di tale centro d'ascollo, concordato tra 
Commissione di vigilaza © RAI è annesso alla deliberazione 
citata nella n. 1T0, Esso, tra l'alto, preveatea la sun operatività 
immediata (donque prima dell'inizio Jormmio della compagna 
clettorale), L'accesso al coeiro medesimo per visiomamenti cd 
ascolti era consentilo si quaranta perlrmentari componenti del- 
la Commissione partamentare, mppresentati cinscmo da non 
più dti due persone. 

{119) 1 «monitoraggio» svolto dai ricercatori puvesì riguardava 
dette reti lelevisive a diffusione nazionale. La metodologia 
adoitata prevedeva dapprima li registrazione giornatiera delle 
trasnissioni televisive attinenti alla campagna elettorale: la | 
schedlatira tel mateniale regsirato da parte di gruppi ii amalist 
capposna adiestent i muoo da consenure un'izlor- 
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mazione immediata «sui rapporti di interazione tra conduttori 
{elle varie trasmissioni] © candidati 0 ira candidati tra i foro». 
E infine, l'elaborazione con tecnologia informatica dei dati ri- 
levati, successivamente diffusi in forma aggregata, con riferi. 
mento a periodi non inferiori alla settimana. Per una sintesi sui 
metodo e sui risultati delle indagini condotte dall’Oservatorio 
di Pavia cfr: Rosm, Sette televisioni nazionali e quasi ventimila 
casi,in Problemi dell'informazione, 1984, 253 ss. e, con puntuale 
riferimento alle elezioni politiche del 1994, regionali © ammini- 
strative del 1995, nonché ai referendum svoltisi nello stesso 
anno: Sava, C'è un leader in video: la forza della @lepoltica, in 
Il Mulino, 1995, 877 ss. 
(120) Secondo quasto disposto dall'art. 14 dei di. (su cui infra). 
(121) I decreti-iegge successivi alla L n, 515 hanno cercato di 
sanare (all'art. 13) evidenti incongruenze della medesima, che 
consognava all'art. 15, 1° co) al Garante un generico «potere 
di diffida» nei confronti (anche) della concessionaria 
per indurla a ripristinare entro un termine congruo, e comun: 
que noa oltre tre giorni le condizioni di legge. In caso di ina- 
dempienza pasticolarmente grave il Garante avrebbe potuto 
addirittura proporre al Ministro delle Poste la revoca della con- 
cessione... 
Tale previsione poneva qualche probiema di applicabilità sot: 
tolincata dal Gerante stesso quando (nella sua Relazione sul 
l'applicazione della 10-12-1999 n. 515 in ordine alla campagna 
elettorale per le elezioni dei rappresentanti italiani al Parlamento 
europeo 12-6-1994, trasmessa alle Camere il 22-6-1994) osser: 
vava che tali misure affitive comporterebbero el'inbizione 
non soltanto di una determinata trasmissione o modalità di 
trasmissione, ma dell'inera ondvità dell'onitente con incidenza 
esorbitante (anche per i notevoli riflessì economici) rispetto 
all'abuso da rimuosere». In particolare: «essendo unica la com 
cessione in favore della RAI... un'eventvale sospensione della 
concessione ri confronti di questa dovrebbe riguardare tutte 
de sue reti televisive e radiofoniche» (fi, 9) 


8. (Segue). La posizione delle emittenti private. 
Fino all'entrata in vigore delle nuove norme sulla 
propaganda elettorale del 1993-1995, anticipate dalle 
disposizioni-pilota contenute nella legge n. 81 del 
1993 e relative alle competizioni amministrative 
(122), il settore delle radiodiffusioni private era nella 
materia in esame privo di qualsiasi disciplina e 
dunque abbandonato alla libera iniziativa dei sog 
getti operanti nel mercato politico e imprenditoriale 
(123). 

L'unica regola-limite che il legislatore ritenne meri- 
tevole di disporre fu, soltanto nel 1985, l'estensione 
del divieto «anche alle emittenti radiotelevisive pri- 
vate di diffondere propaganda elettorale» nel giorno 
di votazione c in quello precedente (124). 

Una simile situazione di tollerata indisciplina, nono- 
stante le diffuse critiche sulla sua irragionevolezza, si 
è protratta per quasi ua ventennio dalla fine del mo- 
nopolio (1976) (125). 

Neppure la legge n. 223 del 1990 (cosiddetta legge 
Mammi) prestò attenzione esplicita a tale Jacuna € 
all'esigenza di colmarla, pur in presenza di disposi- 
zioni anche di principio in tema di pubblicità (126) e 
soprattutto in presenza dell'obbligo, per i soggetti 
titolari di concessione per la cadiodiffusione sonora 
0 televisiva in ambito nazionale, di trasmettere quo- 
tidianamente telegiornali 0 giornali radio; © cioè an- 
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che informazione politica (127). Indirizzi e limitazio- 
ni alla propagazione di messaggi di propaganda elet- 
torale avrebbero comunque potuto ricavarsi in via 
interpretativa dal già menzionato articolo di apertura 
della legge Mammì che è rivolto a tutto il sistema 
radiotelevisivo e ai privati in particolare. In quel te- 

sto si proclama e si definisce «principio fondamen- 
tale»; «l'apertura alle diverse opinioni, tendenze po- 
litiche, culturali e religiose» (128). 

Ma questo appiglio non è stato evidentemente suf- 
ficiente a produrre alcun effetto regolativo, tanto che 
l'Ufficio di Presidenza della Commissione parlamen- 
tare di vigilanza ancora nel 1992 constatava come 
«le emittenti private, in mancanza di una specifica 
norma di legge, non Îfossero] soggette ad alcun pb- 
bligo di disciplina in materia elettorale». Cosicché, 
per supplire a siffatta carenza assoluta, l'Ufficio me- 
desimo pronunciò una singolare e patetica esortazio- 
ne alle emittenti private: «considerato che nel corso 
della campagna elettorale il sistema radiotelevisivo 
acquista un più forte rilievo unitario ai fini del rispet- 
to delle identiche regole di condotta, ... rivolge loro 
un appello perché le siesse (emittenti private] si at- 
tengano con proprie libere ed autonome decisioni a 
comportamenti di obiettività, di imparzialità e di 
completezza analoghi a quelli che si richiedono per il 
servizio pubblico» (129). 

Con la legge n. 515 del 1993 — e ancor più con j 
provvedimenti urgenti del 1995 — Ja libertà e l'au- 
tonomia decisionale delle emittenti private in mate- 
ria di propaganda elettorale trovano un «sistema» di 
limiti e regole tendenzialmente compiuto e comples- 
50 (seppur certamente non privo di incertezze e con- 
traddizioni) € distinto dalla regolamentazione riser- 

vata al servizio pubblico. Seppure l'evoluzione in at. 

to indica una progressiva attenuazione delle diffe- 
renziazioni. 

|) legislatore-Parlamento de! 1993, in effetti, aveva 
maggiormente tenuto conto — rispetto al logislato- 
re-governo del 1995 — del differente assetto e degli 
scopi tipici della radiodiffnsione privata quale si è 
originariamente è in via di fatto sviluppata in Italia. 

In particolare riconosceva: la sua prevalente natura 
di imprenditoria commerciale finanziata in manîera 
preponderante attraverso il ricorso al mercato pub. 
blicitario; la sua articolazione in reti nazionali e in 
una fitta ragnatela di emittenti di ambito locale, con 
bacini di utenza interessanti (talora quasi coincidenti 
con) i luoghi della competizione elettorale: collegi, 
circoscrizioni regionali « subregionali, come disegna- 
ti dalla vigente normativa elettorale. 

Prendendo atto di un simile contesto di mercato e 
dei «liberi» interessi cconomici degli esercenti atti- 
vità di diffusione radiotelevisiva (in quanto conces- 
sionari 0 titolari di uutorizzazione), ia legge n. 515 
procedeva u una preliminare distinzione La soggetti 
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che nel periodo cosiddetto di campagna intendessero 
trasmettere «a qualsiasi titolo» propaganda eletto- 
rale e soggetti che, viceversa, ritenessero di rinuncia» 
re a questa opportunità. 

La separazione concettuale © pratica introdotta dai 
decreti-legge «Gambino» tra spazi tipici di «propa- 
ganda» che le emittenti private possono liberamente 
mettere a disposizione di tutti i competitori, ma solo 
gratuitamente, e più ridotti spazi di «pubblicità», for- 
niti a pagamento agli stessi soggetti [ma per un tem- 
po piuttosto limitato (130)], ha indubbiamente e for- 
temente ridimensionato l'interesse economico dei 
concessionari privati alla predisposizione di una pur 
bilanciata «programmazione elettorale». Tale preve» 
dibile atteggiamento si è potuto constatare nella tor- 
nata elettorale regionale-amministrativa successiva 
all'emanazione del primo decreto-legge (n. 83 del 
1995) (131). 

In ogni caso, anche la più recente normativa intro- 
dotta dai decreti-legge mantiene differenziate le po- 
sizioni tra emittenti comunque interessate a diffon- 
dere propaganda e/o pubblicità elettorale ed emit- 
tenti che optano in senso contrario. 

Le une sono soltoposte a una disciplina di tipo po- 
sitivo nei termini che subito sì esamineranno; le altre 
a una disciplina esclusivamente di tipo negativo, es- 
sendo vincolate al rispetto di una serie di divieti pun- 
ali e di portata generale, che verranno considerati 
più avanti. 

Nella prima ipotesi per i concessionari privati vige 
l'obbligo di mandare in onda, almeno dieci giorni 
prima dell'inizio del periodo di campagna elettorale 
è nella fascia oraria di maggiore ascolto, un adeguato 
‘comunicato sulle condizioni generali di accesso agli 
spazi offerti (sia gratuiti, sia onerosi) a tutti i soggetri 
concorrenti. Talì con ni devono essere successi 
vamente formalizzate in un apposito «codice di au- 
toregolamentazione», depositato presso la sede le- 
gale di ciascuna emittente e a disposizione di chiun- 
que intenda prenderne visione (132). 

Il Garante ha avuto modo di segnalare (in occasione 
delle elezioni politiche del 1994) l'importanza di una 
sollecita divulgazione di queste comunicazioni pre- 
ventive, in quanto esse consentono agli attori delle 
competizioni elettorali di avere un «quadro comple: 

to e trasparente» delle offeric provenienti dai vari 
media e, quindi, di poterle scegliere con consapevo- 
Jezza e în condizioni di parità cffcitiva: con riguardo, 
in particolare, «alle strategie ed alle modalità di nti- 
lizzo dei fondi disponibili per la propaganda» (133) 
(e attualmente solo per la pubblicità). 

Îa situazione delle emittenti locali e quella delle 
emittenti nazionali risultano diversamente conside- 
rate anche in relazione alla diversa natura dei s0g- 
getti interessati ud accedere ulle trasmissioni di pro- 
paganda programmate dalle une e dalle altre. 
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1 protagonisti immediati delle competizioni in ambi- 
to locale, ai diversi livelli, sono infatti, per limitarsi 
alle elezioni politiche: i candidati nei collegi unino- 
minali per Ja Camera e il Senato, le liste rigide dei 
candidati nelle circoscrizioni regionali 0 infraregio- 
nali per la Camera, i gruppi di candidati în ciascuna 
Regione per il Senato. Si tratta, come si vede, di aree 
più o meno ampie che facilmente possono coincide- 
re con bacini serviti da emittenti qualificabili come 
focali. 

In tale complessità la «parità di condizioni» tra i 
competitori rischierebbe di essere vanificata. Il pro- 
blema forse più arduo da risolvere è la possibilità di 
conciliare l'effettiva realizzazione di tale principio 
con l'insufficienza degli spazi «offerti» per la propa- 
ganda (e per la pubblicità) dai singoli concessionari 
in rapporto alla domsada potenziale. A tal fine ì 
codici di autoregolamentazione sono tenuti ad adot- 
tare «oggettivi e idonei» criteri di selezione; non sv- 
no peraltro ammesse discriminazioni all’interno di 
ciascun ambito territoriale di gara (134). 

A livello nazionale dovrebbe essere più agevole ga- 
fantire il rispetto del principio di pari opportunità 
nei confronti delle forze collettive: partiti e movi- 
menti politici. Questi, infatti, diffondono tendenzial- 
mente messaggi generali, non indirizzati a specifiche 
situazioni territoriali, ma piuttosto a programmi e 
obiettivi politici nell'interesse prevalente per il risul- 
tato elettorale complessivo. 

Senonché gli esponenti delle forze politiche, i «lea- 
ders» nazionali, ai quali è affidato il compito di dif- 
fondere i messaggi generali (di propaganda) sono 
normalmente anche candidati in uno o più (nelle 
elezioni per la Camera dei deputati) ambiti territo- 
riali. La loro presenza esclusiva nelle varie trasmis- 
sioni dì propaganda a diffusione nazionale potrebbe 
pertanto avvantaggiarli rispetto agli altri candidati 
che corrono nel medesimo collegio 0 nella medesi- 
ma circoscrizione. Anche a questo possibile (e pro- 
babile) inconveniente i codici di autoregolamenta- 
zione devono prestare attenzione uniformandosi, 
ancora una volta, alle direttive impartite dal Ga- 
rante (135). 

Questi problemi sono diventati meno rilevanti dopo 
che i decreti-legge «Gambino» hanno sensibilmente 
ridolto, come sì è già osservato, gli spazi remunerati, 
travolgendo la disponihilità dei concessionari ad of 
ferte meramente grutuite. Occorre poi sottolineare 
come la stessa pubblicità elettorale sia stata sottopo- 
sta a vincoli di contenuto talì da scoraggiare qualsia 
sì offerta. T cosiddetti spot possono infatti — ai sensi 
dell'art. 3, 2° co., del dl. — contenere soltanto l'«e- 
sposizione di clementi oggettivi attinenti alla deno- 
minazione del soggetto politico, al contrassegno del 
soggetto politico ed all'appartenenza del soggetto 
politico ad una determinata forza politica». Inoltre 
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non lievì sanzioni pecuniarie (di entità non inferiore 
ai 50 milioni di lire) sono comminate ai concessio- 
nari che mettono in onda pubblicità tesa a diffonde- 
re «prospettazioni informative false, scene 0 slogan 
denigratori» o ad usare «tecniche di suggestione di- 
rette a promuovere un'immagine negativa dei com- 

itori lesiva dei diritti della persona». 

peraltro indubbio che la maggiore severità che 
ispira l'attuale normativa, correttiva della preceden- 
te legge n. 515, abbia contribuito a realizzare una 
situazione di più sostanziale parità tra i soggetti con- 
correnti, sia pure al costo di una drastica riduzione 
degli spazi complessivamente fruibili sui media pri- 
vati, soprattutto radiotelevisivi. 


(122) Cfr. în proposito BermneLu, L'informazione radiotelevi- 
sive e la elertovale. La nuova disciplina contenusa 
nella n.81 del 1993: un modello davvero definitivo?, DII, 1994, 
201 58. 

(123) Emblematica in proposito una pronuncia del Pretore di 
Roma che, chiamsto a risolvere un conteaziaso tra ub partito 
palitico e la società FININVEST in tema di cessione di spazi 
pubblicitari per la propaganda elettorale, osservava che «Nes: 
Suna norma, nel nostro ordinamento (imponeva) a qualsivoglia 
soggetto privato l'obbligo di mantenessi neutrale nei confronti 
dei partiti partecipanti alle elezioni, siano esse europee 0 na- 
zionali... pretore stesso incideater tantum auspicava poi un 
intervento del legislatore che stabilisse i principi fondamentali 
per la diffusione di propaganda elettorale anche da parte delle 
emittenti televisive private (ord. 13-06-1989, GM, 1989, 1083 ss). 
(129) Sì tratta di una disposizione aggiunta — art. 9 bis — dalla 
ln. 10 del 1985 (di conversione del d.. n. 807 del 1984), solle- 
citata anche dall'evideate incongruenza tra l'espresso divieto di 
manifestazioni di propaganda tradizionali nei giorni sopraddet- 
ti (art. 8 della 1, p. 130 del 1975) e fl «sileazio» legislativo sulla 
liceità della più invisiva e insinuante pubblicità elettorale at- 
traverso spots diîfusi da emittenti private negli stessi giomi. ln 
sede giurisprudenziale sì erano comunque segnalate interpre» 
tazioni estengive del divieto di cui all'art 4 della | del 1975, cali 
da ricomprendere anche la propaganda cletorale televisiva in 
ragione appunto della sua «forza penetrante (sent. 25-5-1983, 
P. Gela — con nota di Parawè, Propaganda elettorale nel aggio 
di imetti 200 dalle sezione e trasmissioni televisive —, GP, 1984, 


hanno determinato quest 
terte, chi, Cansm, Diritto pubblico dellinformazione, cit, 94 8. 
(126) Laddove si afferma, ta l'atto, che «la pubblicità radio» 
fonica © televisiva nov deve offendere la dignità della perso- 
na... n0n deve offemie ideal.» e devo dessero 
ricomoscibite cu 5° co). Sul significato più 
rale di ali enunciati fr. Cane, Commento l'art. $ della 
È n.223 del 1990,in Roero, Zaccania (car), ll sistema radiote- 
levisivo pubblico e privato, ci, 162 ss 
(127) Art. 20,6" o, sul quale ancora Carirni, Commento al 
l'an 20 della 1. n. 223 dei 1990, in Rumo, Zaccuaa (cur), IT 
sistoma radiotelevisivo, cit, AQ. La stessi leggo prevede poi 
misure di sossegno în favore di quelle emittenti locali a casat» 
tere commerciale che trasmettano juotidinnamente «program 
mi informativi autoprodotti su avvenimenti polini.» (art 23, 
su cui Zaccanua, fot ull cit, 416 54) 
(128) Cfr. in proposito il commento di Rorro-Zaccana, ic ul 
che, 28 68» 
(129) Deliberazione del 14-1.1992 (documento d'archivio) 
(130) Non superiore ai 15 giorni, «ssendo consentiti dalla data 


di convocazione dei comizi elettorali fino al 31° giorno prece- 
dente la data delle elezioni (at. 3, 1° co., dei dI cit. 

(131) L'intervenvto mutamento di disciplina determinò la re 
voca da parte di pressoché tutti media privati dell'offerta degli 
spazi di propaganda... non più remunerati. Sulla vicenda: È 
Bermuei, Par condicio, cit, 60 st 

(132) I «codici» adottati dai soggetti legittimati ale diffusioni 
radiotelevisive devono, in particolare, indicare per ciascum 
emittente gestita i modi ed i tempi delle trasmissioni, [le tariffe 
di sccesso e quelle eventuali di produzione: prima dell'entrase 
dn vigore dei decvest-legge sla par condicio] ‘e [eventuali] con: 
dizioni di gratuità, le condizioni temporali di prenotazione, i 
meccanismi volti ad impedire fenomeni di accaperramento de- 
gli spazi ed a garantire concretamente la possibilità dell'accesso 
in condizioni di parità nonché l'equa distribuzione degli spazi 
tta tutti gli interessati... (Così nei Provvedimenti adottati dal 
Garante in occasione dello diverse competizioni elettorali: cf. 
ad es. il Provvedimento 28.9-1995 per le elezioni comunali del 
19 novembre dello stesso unno: artt. 7 € 3%): 

(133) Così nel Provvedimento 164-194 adottato dal Garante 
per le clezioni del 12-61994, dove si avvertiva anche che la 
«tempestiva trasmissione del comunicato preventivo cosiituisce 
condizione pregiudiziaie di legittimità della diffusione di pro- 
paganda elettorale». La stessa clausola è contenuta anche in 
Provvedimenti successivi. 

(134) Ia proposito il Garante (nel Provvedimento sopracitato 
per le elezioni politiche del 1984) ha consentito alle emittenti 
local, in rapporto all'estensione dei rispettivi bacini di audien- 
ce, di linitare le trasmissioni di propaganda ai candidati di lutti 
0 alcuni collegi uninominati 0 alle liste della circoscrizione o 
delle circoscrizioni (c/o ai soli gruppi di candidati della regione 
0 delle regioni), coa espressa indicazione — nei codici di auto- 
regolamentazione — dell'aoggetivo idoneo criterio di selezio- 
ne» adottato. Le emittenti locali potevano inoltre mandare in 
onda nel territorio da esse servito trasmissioni differanziato «all 
solo fine di rendere disposibili più spazi di propaganda e di 
iateressare an maggior pumero di collegi uninominali». 

(135) Secondo il Provvedimento più volte menzionato, per ri- 
spettare la garanzia della «par condicio» le emitteati nazionali 
che intendevano assicurare l'uscesso anche ai candidati, dove- 

vano «tener conto... delle possibili diverse valenze delle candi- 
dature» considerando e diverse situazioni. Può sussiste, in- 
fatt, dl caso del candidato in ua collegio uninomtinale della Ca 

mesa che sì presenti anche in una lista della circoscrizione ele 

torale che comprende Îl collegio stesso, né in ileriori liste 
sotto il medesimo contrassegno in altre te circoscrizioni elet 

toralj. Oppure può darsi îl caso del candidati che concorre 
soltanto in re circoscrizioni n altrettante liste com i medesimo 
contrassegno... 

Nel primo caso «è necessario» cspettani il principio di parità 
nei confronti sia di tutti i candidati dello stesso collegio rino 
minale, sia dci candidati inclusi in tutte le 


poi tali candidati competono essi stexsi in 
nali della stessa circoscrizione (0 sono anche presenti in liste di 
altre circoscrizioni), il principio sudilettà deve essere rspeltato 
anche sci confronti di tutti i candidati presenti in tal ambiti e 
<o4ì via progressivamente. Nel seconde casosi proctle econo 
azialoghi criteri di garanzia di pari opportunità, che i codici di 
autoregolamentazione devono espressunieate stabilire 
Dl Garante, in una lettera di risposta x una richiesta di chiari 
menti sull'applicazione di tegole rompicapo per le ele- 
Zioni europee, ha ulteriormente precisato che «ove i sistema 
elettorale che regola una specifica competizione renda partico- 
fusione di va 
determinato mezzo comuticativo, lì rispetta del priopio di 
parità nei confronti della cerchia dei candidati in diretta com- 
petizione tra i loro, è possibile per tale mezzo limitare gli spazi 
di propaganda alle liste ovvero ai partiti o movimeoti politici, 
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| non essendovi alcun obbligo di legge in senso contraria. Ciò, 
per quanto concerne le emittenti radioteleviive, vale tanto per 
le trasmissioni da esse prodotte e gestite quanto per gli spazi 
ceduti, a fini di propaganda, ai soggetti interessati», Ha anche 
sottolineato come sia «ovvio che una lista possa essere rappre» 
sentata da un candidato... e che anche în ial caso Ìl problema 
del rispetto della parità rimane limitato alle altr liste concor- 
renti, senza doversi estendere a tuttii diversi condidati in com- 
petizione e cid sempreché il candidato che interviene in rappre- 
sentanza della ista non faccia in alcun modo propaganda indi- 
viduale per sé medesimno.». 


9. Informazione, propagonda e pubblicità elettorale 
sulla stampa. 

Radio-televisioni e stampa possono indubbiamente 
essere accomunate da un punto di vista finalistico: 
sono comunque strumenti irrinunciabili per la libera 
espressione del pensiero. Nel primo caso essa è affi- 
data alla combinazione di immagini mobili è parole; 
nel secondo si risolve con la pubblicazione di scritti e 
immagini fisse. Ciò detto, è del pari evidente la 
versità e l'intensità di «impatto» delle due forme di 
comunicazione (136), tali da giustificare una loro dit- 
ferente considerazione anche nella disciplina delle 
campagne elettorali. E tali da imporre che questa, 
relativamente ai quotidiani e ai periodici, si informi a 
criteri di massima prudenza e minima interferenza 
con il libero esercizio di un'attività assolutamente 
protetta dalla Costituzione. 

Per la stampa non possono dunque valere quelle mi- 
nuziose prescrizioni (su cui infra) disposte dai decre- 
ti-legge del 1995 nei confronti dell'emittenza pubbli- 
ta, indirizzate ad evitare infiltrazioni pro- 
pagandistiche nelle trasmissioni di informazione e di 
iptraitenimento ed a assicurarne l’obiettività e la 
neutralità rispetto ai competitori. Ai giornalisti e ai 
direttori responsabili di quotidiani o periodici la nor- 
mativa in esame richiede in periodo elettorale s0l- 
tanto il rispetto del «codice deontologico» adottato 
dall’Ordine dei giornalisti medesimi, Il quale viene 
all'uopo semplicemente esortato ad istituire «un ap- 
posito organo competente per l'accertumento delle 
violazioni del codice deontologico», formato «even- 
tualmente» anche da magistrati (137). 

Se l'informazione elettorale sulla stampa nel periodo 
protetto non è, formalmente e sostanzialmente, gra 
vata da limiti particolari — cosicché essa permane 
come normale manifestazione del libero esercizio 
del diritto di cronaca (politica) —, la predisposizione 
e l'organizzazione facoltativa di spazi exrraredazio- 
nali dedicati alla propaganda (gratuita) e alla pub- 
blicità (a pagamento) sono viceversa soggetti alle 
medesime regole modali previste (e ilustrate nel 
precedente paragrafo) per Îe emittenti televisive pri- 
vate. 

Le ragioni di tale uniformità regolativa si fondano 
probabilmente sul riconoscimento che, al di là delle 
differenze già messe in luce, i due tipi di media sono 
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sempre componenti necessarie di un unico siste- 
ma nel quale assolvono funzioni complementari: la 
tempestività, la velocità, la circolarità e la fugacità 
dei messaggi diffusi via etere possono trovare alla 
fine un luogo di stabilizzazione e, dunque, di mag- 
giore visibilità e di più capace memoria nella carta 
stampata 
Per questi aspetti l'inevitabile (e almeno teorica- 
mente virtuosa) interferenza tra i media dei due tipi 
potrebbe avere in futuro un significativo riscontro 
anche sul piano della libera iniziativa economica, se 
si affermerà la tendenza alla costituzione di imprese 
editoriali miste o multimediali, alle quali lo stesso 
legislatore, come è noto, ha prestato pur fugace at- 
tenzione nelle disposizioni anticoncentrazionistiche 
contenute nella legge n. 223 del 19%) (138). La stessa 
legge estende poi a telegiornali © giornali radio le 
norme sulla registrazione dei giornali e periodici di 
cui alla legge sulla stampa n. 47 del 1948 (139). 
Oltre a ciò, certamente rileva che anche la stampa, 
quotidiana e periodica, è alimentata dallo stesso 
mercato di pubblicità a cui si rivolgono tutti i media, 
seppure in modo affatto squilibrato (140). In perio- 
do elettorale tale mercato potenzialmente si apre a 
nuovi committenti e anche la stampa può beneficiare 
pro quota di nuove risorse. Le quali, peraliro, risul- 
tano sensibilmente ridotte in seguito alle restrizioni 
di contenuto e ai vincoli introdotti dai decreti-legge 
«Gambino» in adesione al principio di «par condi- 
cio». In particolare, ha provocato un notevole re- 
stringimento dell’area di mercato la suddivisione de- 
gli spazi extraredazionali in propaganda, che può 
essere «offerta» esclusivamente a titolo gratuito 
(e attraverso forme prestabilite), e pubblicità a pa- 
gamento (ma — come si è visto — essa è consentita 
soltanto nell'intervallo tra la data di indizione delle 
elezioni e l’inizio della campagna elettorale in senso 
stretto). 
Proprio questi ulteriori limiti hanno di fatto compor- 
tato nelle elezioni del 1995 una drastica contrazione 
della disponibilità degli editori (anche e soprattutto) 
della stampa ad aprire le loro pagine alle comunica» 
zioni dirette degli attori politici (141). 
In ogni caso occorre ricordare che la nuova norma» 
tiva mantiene per le testate giornalistiche, eventual- 
mente interessate a distribuire spazi di propaganda 
gratuiti, l'obbligo (già stabilito nella |. n. 515) di sot: 
tostare a quei principi e criteri di parità di condizioni 
e di massima trasparenza ormai noti, Pertanto anche 
gli editori di quotidiani e di periodici hanno «faco} 
tà» di adottare «codici di uutoregolamentazione», 
che devono essere messi a disposizione di quanti in- 
tendano prenderne visione, per poter, tra l'altro, ac- 
certare se tutti i soggetti competitori siano stati messi 
nella condizione di fruire degli spazi offerti senza 
pregiudizio per alcuno. 
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I compiti di ulteriore definizione delle regole suddet- 
te, la loro attuazione e la vigilanza per l'osservanza 
delle medesime sono demandati al Garante (142). 
AI pari delle emittenti, anche per la stampa vige la 
distinzione tra organi a diffusione locale e organi a 
diffusione nazionale. Con riferimento alle elezioni 
politiche del 1994, essa era funzionale a individuare 
@ graduare le varie categorie di soggetti interessati 
ad accedere agli spazi destinati alla propaganda: i 
singoli candidati, neì primo caso, € le forze collettive 
nel secondo (143). 

Ove la domanda di tali spazi avesse ecceduto l’offer. 
ta decisa dalle singole testate, queste dovevano uni: 
formarsi a metodi di selezione obiettiva, adeguata 
mente pubblicizzati, che comunque non discriminas- 
sero all'interno dei luoghi della competizione. Pres- 
soché tutte le testate adottarono, nell'ipotesi di un 
eccesso di domanda, il criterio della «riduzione pro- 
porzionale degli spazi richiesti». 

All'epoca, la legge n. 515 riconosceva al Garante an- 
che il potere di stabilire i criteri per la fissazione 
delle tariffe a carico degli inserzionisti politici. Fer- 
mo restando il principio-limite delia «condizione di 
miglior favore praticata» a un soggetto, la quale si 
estendeva automaticamente 2 tutti gli altri (144), la 
determinazione delle tariffe era lasciata, entro limiti 
di valore precostituiti in termini percentuali, all’auto- 
nomia di ciascuna testata: in rapporto alle proprie 
«politiche tariffarie», tenuto conto delle «differenze 
strutturali delle varie scale tariffarie» esistenti nel 
mercato pubblicitario relativo alla stampa, nonché 
della diversa tipologia dei messaggi pubblicitari abi- 
tuali. La previsione di tali limiti comportò, quanto 
meno apparentemente, un sensibile sconto rispetto 
ai normali prezzi di mercato (145). 

Siffatti criteri tariffari si upplicano ora esclusivamen- 
te alle forme pubblicitarie, come definite dai decreti. 

legge «Gambino» e ammesse soltanto per un arco di 
tempo assai ristretto (146). 

Infine i Provvedimenti si preoccupano di prescrivere 
la chiara riconoscibilità dei messaggi di propagan- 
da c di pubblicità clettorale (147), oltre a ribadire 
per quest'ultima forma i limiti di contenuto già 
noti (148). 

A presidio dì questo sistema di regole, e per assicu- 
rare il «preminente interesse alla trasparenza cd alla 
correttezza della competizione elettorale», sono at: 

tribuiti al Garante poteri di vigilanza e di intervento 
che verranno considerati infra. 


(136) tn termini molto semplici si è usservale: «la televisione 
cotra in tutte le case, raggiunge 25 milicni di persone, i tele- 
giornali suo qualcisa che amivi a tutt, quasi indipendente» 
nente data loro volontà. È vero che ni può scegliere tra una 
| rete e l'altra, ma mi pare che il tentativo sia quello di unifor- 


mare pubblico < privato per raggiungere un'informazione con 
aulteola, bisagna 


trollata e omogenea. I giornali, invece, son 
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| andarli a comprate, scegliere proprio quello, pagare, poi deei- 
dere cosa leggere: è lettori saranno al massimo dieci milioni, e 
non tutt, penso seguono la politica» (Demattè in un'imervista 
resa a Di GrscoRio, «Per i giornali sarebbe censura», in La 
Repubblica, 26-1-1995) 

{137) I quali — secondo quanto dispone l'art. 9 del d.l cit. da 
cui sono tratte le proposizioti riportate nel testo — devono 
comunque rivestire qualifica «non inferiore a magistrato di 
Corte di Cassazione, anche a riporo, o equiparata, c, se în ser- 
vizio, devono essere autorizzati dai Consiglio superiore della 
magistratura o dagli atri organi competenti». 

Una simile sollecitazione è stata peraltro respinta dall'Ordine 
dei giornalisti che ha preferito assumere È pi generico impe- 
gno di costituire «un Comitato per la correttezza e la lealtà 
dell'informanione che vigili in permanenza sull'attuazione della 
Carta dei doveri del ziornaîista» (adottata 1'8-7-1993). In pro 
posito e sulle reazioni di giornalisti alle esortazioni dei decrett- 
legge ia esame, cf Sulla «par condicio» erica cosmuative, n 
OG-informazione, n.2, marzo-aprile 1995, 

(18) La quale — all'art. 15, 1° ca, letto in maniera postiva — 
consente che i soggetti economici che controllano giornali quo- 
tidiani con tiratura annua superiore all’8 per cento (ma inferio- 
re al 16 per certo) possano ottenere (non più di) una conces- 
sione televisiva in ambito nazionale. Se la tiratura è inferiore 
all'8 per cento le concessioni tcievisive che si possoso conse- 
‘guire sono (non più di) due. Cfr. in argomento iì Commento éi 
Laxzio, in Roero, Zaccarta (cur, {l sistema radiotelevisivo 
pubblico e privato, ci, 312 58 

{139) Ant. 10,1° co, 1 it 

(140) Se è vero — come ha sottolineato î Garante, nella sua 
relazione al Partamento sullo stato dell'editoria pel 1993 — che 
ta stampa nello stesso anno ha perduto 1 6 per cento di pagine 
pabblicitarie (la diminuzione è secsibilmente più accentuata 
per i giornali locali); mentre le diverse reti televisive hanno 
complessivamente uumentato del 5 per cento i tempi di emis- 
ioni pubblicitarie. 

(141) Con riferimento non soltanto — come era prevedibile — 
alla propaganda gratuita, ma alla stesse forme pubblicitarie 
onerose, soggette — come si è detto — a puntuali (e reputati 
eccessivi) limiti di contenuto, giacché le medesime possono es- 
sere utilizzate semplicemente per l’«esposizione di ementi og- 
gettivi attinenti alla denominazione del soggetto politico, al 
vontrassegno del soggetto politico cd all'apparienenza del sog- 
‘getto politico ad una determinata forza politica» (art. 3, 1°c0.). 
Gili orgini di stampa che accettassero di pubblicare «prospet- 
azioni informative false, scene 0 slogan denigratori o che usino 
tveniche di suggestione dirette a promuovere un'immagine ne- 
gntiva dei competitori osiva dei dritti della persona» (art... 
00) subirebbero non levi sanzionì pecuniarie (non inferiori 
50 milivnì di fire) (art. 14,2° co). Sul generalizzato e immediato 
atteggiamento di chiusura degli editori di giornali in seguito 
alla sottrazione dolla propaganda al mercato Pubblicitario cir. 
E Birmusio Par condicio, cit, 60 55. 

(152) Clr art. 4 dei dci. Si veda ad esempio il Provvedimen- 
0 emanato i 22-3-1995 (integrativo e correntivo del precedente 
del 14 marzo 1995, che si usiformava alla . n, 515 del 1993) e 
relativo alle clezioni amministrative © regiocali del 25-4-1995 
{GL 22.3.1995, n. 68). Dalla combinazione dei due testi si 
ticvano regole modali (qua l'obbligo di preventiva, adeguata 
è lemmpessiva comunicazione circa le condizioni che consentano 
a tusî è soggetti interessati di prenotate © finire degli spazi di 
propaganda grani; © che, proprio per assicurare il consegui- 
mento di tale obisttivo, siano idonee ad impedire fenomeni di 
nccapurramento; lx facoltà per gli editori di quotidiani e perio- 
ici dì adottare «codici di aucoregolamentazione » — con l'one- 
re di rendorti accessibili acuti gli interessati — al fine di ass 
rare lu più ampia pubblicità delle condizioni per la fruizione 


degli spazi gratuiti..), 
(143) Jafati gli editori di estate locali & assimilate (quali ie 
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edizioni © le pagine locali di testate a diffusione nazionale) 
tano tenuti ad assicurare in condizioni di part l'accesso agli 
spazi destinati alla propaganda (ancora onerosa) ai candidati 
td alle liste concorrenti sila Camera dei deputst, nonché ai 
candidati < gruppi di candidati concorrenti al Senate, nell'arca 
di diffusione delle testate medesime. Gli editori di testate a 
diffusione nazionale erano, dal canto loro, tenuti ad assicurare, 
‘uniformandosi sempre a criteri di parità, l'accesso agli spazi di 
ai partiti ed ai movimenti politici. 
(144) Ogni editore era tenuto a far verificare in modo docu 
mentale ai vari soggetti competitori che lo avessero richiesto lè 
condizioni di sccesso praticate nei confronti di ar interessati, 
esibendo in particolare i listini in vigore per la cessione dell'or- 
dinaria pubblicità sulla base dei quali erano state determinate 
la tariffe degli spazi di propaganda elettorale (art. 5,5° co, del 
primo Prov. cit). 
(145) Il Garante dispose che le tariffe per la propaganda non 
potessero eccedere i mite «rappresentato dal valore più alto 
tra il SO per cento della tariffa massima e 180 per cento della 
tariffa minima vigenti, per le diverso cacegorie di pubblicità 
escluse quelle editoriali), sella testata qoedesima » Par lo testa- 
te che praticavano un'unica tariffa tal limite era par al 60 per 
cento della tariffa medesima. Ovviamente le tariffe variavano a 
seconda dei diversi giorni della settimana e in rapporto alla 
coltocazione-impaginazione del messaggio (art. 5, 1°,2°,3° co. 
del Prov. ult ct). In Provvedimenti successivi le aliquote sono 
dimineite. 
{146) Che è quello — come si è più volte ricordato — compreso 
tra la data di convocazione dei comizi elettorali el rentuoe- 
simo giorno antecedeate le votazioni. Nella prima applicazione 
del primo decreto-legge «Gambino» (n. 83 del 1995), per la 
campagna relativa alle competizioni eleorali cegionali e am- 
Ministrative del 23-4-1995, il Garante non ha potuto concreta- 
mente intervenine in materia tariffa, per l'avvenuto decorso 
dei termini utili. 
Tale potere è stato comunque esercitato in occasione delle cum 
pagne perl votazioni referendarie dell'11-6:1995, È il Garante 
fa sostanzialmente confermato il metodo ei criteri formali (s0- 
prattutto a garanzia della pari opportunità) già definiti è speri 
micntati per la propaganda e pubblicità elettorale relative alle 
lezioni politiche del 1994. Ma ba anche abbassato di circa 10 
per senta i valori-limite cui ciascuna testata doveva fare riferi 
mento perla determinazione del prezzo degli spui oflrt (ci 
| Provvedimenti rispettivamente dol 124-195 e del 13-5-1995). 
(147) Deve inoltre essere indicato loro autore. Agli editori è 
foi richiesto di acquisire il consenso del beneficiario dei mes- 
saggi propagandistici è pubblicitari, quando questi siano com 
fonati da sisdacat, organizzazioni di cstegoria 0 sssocit- 
Zioni vare, Il consenso del singolo candidato si considera pre- 
unto quando { committenti siano il rispettivo partito 0 la Lista 
(o gruppo di candidati) di appartenenza (art. 1 Prov. cir). 
148) Anche prima dell-atrata ua vigore dei decreti-logge sulla 
“par condicio» ll Garante — in attuazione dell'art. 2 delle Ln. 
515 del 1993 — aveva bandito la pubblicità consistente in «sio- 
gan positivi o negativi, di foto 0 disegni, di inviti al voto non 
accompagnati da adeguata, ancorché succinta, prosentazione 
politica dei candidati c/o di programmi cio di linee ovvero da 
tina critica motivata nei confronti dei competitori» (rt. $ Prov 
26-1-199%4). 


10. La «correttezza» dell'informazione nelle campa- 
gne elettorali: i doveri di imparzialità e di obiettività. 
I limiti di contenuto alla diffusione dei messaggi pro- 
pagandistici e pubblicitari. 

Sì è già osservato come le manifestazioni del pensie- 
ro politico nel «periodo protetto» — che si apre cop 
la convocazione degli elettori alle urne — vengano 
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dai decreti-legge «Gambino» classificate in informa- 
zione elettorale, propaganda, pubblicità. E si è già 
considerato come per ciascuna espressione sia pre- 
vista una collocazione tipica ed esclusiva, specifica 
mente regolamentata. 

Siffatta sistemazione comporta, in particolare, che 
l'informazione (televisiva) possa qualificarsi tale s0- 
io se risponde a certi canoni di correttezza; altrimen- 
ti si configura come propaganda. D’altra parte, la 
propaganda è lecita solo in quanto sia diffusa nelle 
forme tassative individuate daì legislatore (rribune 
politiche, dibatsit, tavole rotonde, conferenze exc.). 
«Aitre forme di propaganda elettorale» sono bandi- 
te. Gli stessi decreti utilizzano questa categoria resi- 
duale e negativa per includervi i comportamenti non 
ammessi (perché non imparziali) degli operatori te- 
levisivi di emittenti pubbliche e private, indistinta- 
mente (art. 6). 

Da qui la puntuale enumerazione e razionalizzazio- 
ne di una serie di divieti innanzi contenuti in fonti 
diverse e di diversa natura: la legge n. 515 del 1993, 
le delibere delia Commissione parlamentare di vigi- 
lanza sulla Rai-ty, i primi Provvedimenti emanati dal 
Garante (149). Oltre a queste fonti normative (pur 
di differente valore ed efficacia) se ne segnalano al- 
tre di carattere prettamente convenzionale. È il caso 
del protocollo d'intesa tra RAL e FININVEST sot- 
toscritto il 18-2-1994, nell'imminenza delle elezioni 
politiche del 27 marzo, dopo un appello alla cotret- 
tezza rivolto a tutte le emittenti dal Presidente della 
Repubblica, dai Presidenti delle Camere e dallo stes 
so Garante (150). 

È sulla scorta di questi «precedenti» che i decreti 
legge formulano una minuta casistica dei comporta- 
menti © atteggiamenti televisivi inammissibili, in 
quanto denotino attitudine a discostarsi dalle regole 
di correttezza, lealtà, imparzialità. Così: le indicazio- 
ni di voto da chiungue foruite anche ìn modo indi 
retto nel corso di programmi tele; tentativi di 
influenzare «anche in forma surrettizia» le libere 
scelte degli elettori (anche attraverso tendenziose 
composizioni della programmazione); la lesione del- 
la parità di trattamento dei soggetti politici presenti 
nelle trasmissioni di intrattenimento su argomenti 
economici, politici e sociali (151); Ja non equilibrata 
selezione del pubblico che partecipu alle stesse tra- 
smissioni, cioè senza rispettare il pluralismo delle di- 
verse posizioni dibattute (152); la concessione di 
spazi nei programmi di informazione (anche non 
elettorale) a soggetti politici o loro esponenti, 
quando ciò non sia richiesto dall'esigenza di assicu 
rare la completezza € l’imparzialità dell'informa- 
zione... (153). 

Una simile specificazione è stata, assai probabilmen- 
te, motivata dalle difficoltà di assestamento del 
«nuovo» sistema politico italiano e dall’esasperazio- 
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ne del conflitto tra opposti schieramenti, a tal punto 
da sconsigliare il conferimento al Garante per Ja ra- 
diodiffusione e l'editoria di un più autonomo potere 
di valutare, magari empiricamente, le ipotesi di man- 
cata correttezza e imparzialità. Le quali si è pertanto 
preferito irrigidire in precetti normativi, forse anche 
per rafforzare l'autorità dello stesso organo di ga- 
ranzia (154). 

È bene in ogni caso sottolineare come gran parte dei 
comportamenti imposti dalla vigente disciplina agli 
operatori radiotelevisivi nel corso delle campagne 
elettorali trovi un più generale fondamento nelle 
prescrizioni sulla deontologia della professione gior- 
nalistica, le quali possono dunque porsi come utile 
parametro per valutare la ragionevolezza delle ipo- 
tesi appena menzionate. 

In proposito certamente rilevano le impegnative 
enunciazioni della legge sull'ordinamento della pro- 
fessione di giornalista (n. 69 del 1963) (155), l’elabo- 
razione-interpretazione giurisprudenziale dei princi 
pi-limiti che devono guidare l'attività dei giornalisti 
(156), fino ai più recenti approcci di autoregolamen- 
tazione da parte degli stessi giornalisti, le cui asso- 
ciazioni hanno sottoscritto la «Carta dei doveri del 
giornalista» (8-7-1993), informata a principi e con- 
cetti non iroppo distanti da quel «decalogo» della 
Cassazione appena ricordato è a suo tempo assai 
contestato (157). Nella stessa prospettiva si colloca 
la «Carta dell’informazione e della programmazione 
a garanzia degli utenti e degli operatori del servizio 
pubblico», adottata nel marzo 1995 dal Consiglio di 
Amministrazione della RAIL 

Anche in questo caso i destinatari dell'informazione 
risaltano come i soggetti principali meritevoli di tu- 
tela. Tanto più in quanto si reputa che il mezzo te- 
levisivo per le sue caratteristiche esprima una «do- 
verasità sociale». E il servizio pubblico, data la sua 
natura, è chiamato ad assumere obblighi puntuali nel 
«garantire un prodotto imparziale e corretto» (158), 
specialmente nelle trasmissioni a caratterizzazione 
politica (159). 
L'imparzialità è tradizionalmente «misurata» so- 
prattutto da up'equilibrata, ma inevitabilmente con- 
troversa assegnazione di tempi e spazi a lutti i sog- 
getti competitori (160). La correttezza dovrebbe es- 
sere invece valutata in rapporto alla capacità e vo- 
lontà di giornalisti c conduttori radiotelevisivi di 
astenersi da atteggiamenti «fuziosi» (161). 

Come sì è più volle messo in rilievo, l'affermazione 
dei sopraddetti principi e criteri non è fine a se stes- 
sa; bensì è diretta a salvaguardare Ìl diritto e l’inte- 
resse degli elettori a unu rappresentazione formal 
mente e sostanzialmente non clamorosamente di- 
storta o falsificata della diversità di ciascuna forza 
politica concorrente e dei rispettivi candidati. Altri- 
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menti il presupposto-obiettivo della genuini del vo- 
to verrebbe meno. 

È sempre in questa prospeitiva che i decreti-legge 
‘hanno inteso contenere le manifestazioni propagan- 
distiche e pubblicitarie palesemente stbdole, deri 
gratorie, suggestive. 
Neppure in questo limite — esplicitato nell'art. 3,2° 
co, — può ravvisarsi una novità. Esso è piuttosto la 
razionalizzazione di statuizioni di origine giurispru- 
denziale, Basti ricordare una pronuncia della Cassa- 
zione a censura del gratuito e immotivato discredito 
nei confronti degli avversari politici, laddove si av- 
verte che «nelle competizioni politiche è lecito, in 
quanto rientra nell'esercizio dei diritti di libertà ga- 
rant tutti i cittadini dalla Costituzione, criticare, 
disapprovare anche con espressioni e toni aspri, fatti 
© comportamenti degli avversari»; ma — si precisa 
— usi trascende... dai limiti dell'esigenza dell'affer- 
mazione delle idee proprie e di quelie del partito ed il 
confronto o il contrasto diventano un pretesto, quan- 
do l’atribuzione agli avversari politici di episodi e 
fatti comporti disistima in pubblico...» (162). 

Del pari il Garante nel suo primo Provvedimento di 
attuazione della legge n. 515 del 1993 (163) adottava 
formule significativamente assai simili a quanto di- 
sposto da varie fonti comunitarie e di autodisciplina 
pubblicitaria, volte a definire e a vietare la pubblicità 
ingannevole © indebitamente comparativa. Egli in 
particolare dichiarava non ammissibili le comunica- 
zioni meramente pubblicitarie; cioè quelle sostanzial- 
mente prive 0 estremamente povere di qualità infor- 
mative, improntate su di una eccessiva «spettacola- 
rizzazione» 0 su «scene artificiosamente accattivan- 
ti» 0 su un'assoluta carenza di «genuinità» nella 
presentazione di fatti 0 notizie 0 su «inviti al voto» 
fini a se stessi; 0, ancora, improntate sulla raîfigura- 
zione degli avversari in termini assolutamente nega 

tivi, mediante l'adozione di tecniche di suggestione 
rivolte appunto a suscitare negli spettatori sentimen- 
ti di ripulsa (164). 

In vistosa contraddizione cou l'esigenza di accordare 
una sostanziale e generale protezione agli elettori, 
affinché csì si possano formare opiuioni libere € 
consapevoli {e dunque non imposte attraverso mes- 
saggi subdoli, aggressivi, ingannevoli da chiunque & 
atiraverso qualsiasi mezzo propagali), la legge n. 515 
del 1993 (uri. 2, 3° co.), il primo decreto-legge 
«Gambino» (n. 83 del 1995, all’art. 18) e fe conse- 
guenti disposizioni attuative del Garante riservava- 
no una «zona assolutamente franca» agli organi uf- 
ficiali di stampa e radiofonici di partiti e movimenti 
politici, cui era consentito di derogare ai sopradidetti 
divieti, pur posti a salvaguardia degli elettori « non 
tanto delle forze in competizione. Solo con il secon 

do-decreto «Gambino» si è provveduto ad eliminare 
una tale incoerenza interna: la propaganda e la pub- 
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blicità politiche ed elettorali «contenenti prospetta- 
zioni informative false, scene o slogan denigratori 0 
che usino tecniche di suggestione dirette a promuo- 
vere un'immagine negativa dei competitori lesiva dei 
diritti della persona» risultano, ora, sempre e comun- 
que vietate (165). 

Contro l'impostazione di una tale disciplina, che in- 
‘dubbiamente risente di una notevole valenza peda- 
gogica, sono state espresse diffuse perplessità soprat- 
tutto da parte di quanti insistono nel sottolineare 
che la «libertà di propaganda rientra nella libertà di 
manifestazione del pensiero» e pertanto «incontra... 
soltanto i limiti che valgono per questa e che de- 
rivano dalia garanzia di altri valori costituzionali co- 
‘me l’onore, la riservatezza, l'ordine pubblico e si- 
mili» (166). 

Sempre nella prospettiva di difendere l’elettore da 
indebite forme di pressione surrettizia, i decreti-leg- 
ge hanno infine ridisciplinato con accentuato rigore 
il ricorso ai sondaggi elettorali (l'esito dei quali non 
può essere reso pubblico nei 20 giorni che precedo- 
no le votazioni), non tanto per garantirne la tenden- 
ziale obiettività (167), quanto per prevenirne un uso 
improprio. All'uopo — dalla data di convocazione 
dei comizi elettorali e fino all’ultimazione delle ope- 
razioni di voto — è inibito qualsiasi invito al pubbli- 
co 0 a singole persone ad esprimere le proprie pre- 
ferenze politiche ed elettorali attraverso contatti te- 
lefonici, postali (0 in altra forma) direttamente con 
le emittenti televisive, pubbliche e private, e con la 
stampa. Né è ammessa la trasmissione 0 la pubbli- 
cazione di dati acquisiti ricorrendo a metodologie 
così approssimative (168). 


(149) 1 primo Provvecimento del Garante in cui si 
regole di imparzialità correttezza € lealtà per l' 
diffusa dalle emittenti private (per quelle pubbliche 
direttamente la Commissione parlamentare di viglanzu) risale 
al 26-1-1994 per le elezioni politiche del 1994. È poi seguito il 
più organico Provvedimento 16-4-1994 in occasione delle elo- 
Zioni curopes e amministrative del 12 giugno dello stesso anno. 
(150) II documento, redatto in qualtra aiticoli, invitava i gior- 
ralisti e conduttori di programmi informativi ad evitare «le 
ambiguità degli accostamenti accattivanti © delle tendenziose 
supposizioni e ogni altra forma di comunicazione sutrettizia 0 
deformante anche per l'omissione di particolari 0 di circostanze 
rilevanti per l'esatta rapprosentazione dei fatti; la quale «nella 
loro evidenza cronachistica va tenuta chiaramente separata dal 

le valutazioni e dal cconmento sui medesimi». Per quanto com 

cemne poi le interviste, «le domande poste dal conduttie della 
trasinissione debbono essere formulate in termini chiari, mon 
fazioni né tondenziosi, sel rispetto dell'interesse pubblico alla 


petit 
artico per fisalità di spettacolarizzazione 0 di audience... 
Altre regole si occupavano del contesto delle trasmissioni di 
conîranto 0 d'opinione, che prevedoro la presenza del pubblico 
(disciplimata in modo «da realizzare la parità numerica dei sim 
patizzanti dei diversi protagonisti che dovranno essere indicati 
dai protagonisti medesimi..). «Nel rispetto dell'interesse degli 
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spettatori il pubblico dovrà partecipare alla trasmissione senza 
dare segni manifesti di approvazione 0 disenso»; e «il condut- 
tore deve far che il pubblico non finisca per assumere il ruolo 
simbolico € improprio di un tibunale giudicante 0 di protago- 
nista della trasmissione» (posson). Il documento, corredato da 
commenti anche critici, è pubblicato in OG-nformazione, 1994, 
0.1, gennaio febbraio). 
(15) Negli ultimi cinque giorni della campagna elettorale tali 
trasmissioni sono amtmesse soltanto se ad esse siano invitati a 
condizioni paritarie esponenti di tuttii soggetti politici concor- 
renti fart.6,2° co, dl. cit), 
(152) Grava suì conduttori elle suddetto trasmissioni l'obbligo 
di curare che il pubblico mantenga Un contegno congruente 
(art. 6,3°co, dl ct). 
(153) Tutte ic ipotesi riportate nel testo sono contemplate nel- 
l'art, 6 del d cit. Il dettaglio delle formulazioni può risultare 
eccessivo e talora perfino umoristico laddove, ad esempio, si 
‘che «nn si considera presenza in trasmissione», e dun- 
que non viola la «par condicio», la «ripresa di soggetti paliici 
‘ loro esponenti nel corso di una telecronaca o di un program- 
ma di intrattenimento ove tale ripresa sia occasionale, non ri- 
petuta e tecnicamente non evitabile senza pregiudizio dell 
tegrità della trasmissione e comenque rimangano esclusì inter- 
veati personali 0 citazioni dei soggetti medesimi» (4° c0.). 
Ad vitare il rischio di surrettizie infiltrazioni propagandistiche, 
dalla data di convocazione dei comizi elettorali ( fino alla chiu- 
sura delle operazioni di voto) i decreti-legge vietano la cd. 
«propaganda istituzionale» ud opera di ttte le pubbliche am- 
qninistrazioni anche se essà è inerente alla loro attività. Sono 
consentite soltanto lc sattività di comunicazione effettuate in 
forma impersonale cd indispensabili per l'efficace assolvimento 
delle. funzioni» delle amminisitazioni medesime (art. 7). 
(154) Sull'impostazione «tassativa» dei decreti-legge ha certa- 
mente influito anche l'iisolta questione del duopolio RAI- 
FININVEST nel sistema radiotelevisivo e dei collegamenti più 
© meno organici di questo gruppo con protagonisti politici. Sul 
punto cfr. BETmNELLI, Par condicio, ci. %. 
(155) Laddove si riconosce che la libertà di informazione e di 
critica («diritto insopprimibile») è «Uimitata dall'osservanza 
delle norme di legge dettate a mutela della personalità altrui»; 
che è «obbligo inderogabile» dei giornalisti «il rispetto della 
verità sostanziale dei fatti» (an. 2,1° co). 
(156) Merita di essere ricordata soprattutto la innto discisa e 
controversa sentenza della Corte di Cassazione che nel 194, 
pretendendo dî riassumere © sistemare i capisaldi della propria 
giurisprudenza sulla questione, coupeiò una sorta di tavola 
deontolopica per i giornalisti valevole per tutte le situazioni 
Seconde la Suprema Corte le «tre condizioni» che rentiono 
tegittioo il diritto di informare s0no: l’urtà sociale dell’infor: 
mazione; Îa verità oggettiva o putztiva (50 frutto di un serio e 
dikpente lavoro di ricerca») la forma civil dell'esposizione dei 
fatti © della loro valutazione. Ta particolare, il rispetto della 
verità dei fusti verrebbe meno «quando, pur essendo veri i sin 
oli fi riferiti, sano dolosamente 0 anche colposamente tn 
ciuti altr fatti, tanto strettamente ricollegabili ai primi du mu 
{ume completamente il significato», La ioro esposizione, per 
essere «civile», non deve risulare «eccedente rispetto allo scu- 
po informativo ila conseguire, [ma] improntata a serena obiet 
vità, almeno nel senso dî escludere il preconcetto intento dle- 
nigratunio.», La valutazione critica del medesimi deve, inoltre, 
essere «improntati a leale chiarezza». Viene meno ai suoi do- 
veni il giornalista che ricorre «al sottinieso sapiente, agli acco- 
stumentisuggestionanti..,al tono sproporzionatamoute scanda- 
lizzata è sdegnato 0 comunque all'artifciosa € sistematica 
drummatiezazione com cui si riferiscono notizie neutre... nlle 
vere è proprie i > (Cass. civ sez, I, 18-10-1984, n. 
5259, DIL, 198,143 ss con osservazioni critiche, tra gli altri di 
Pos, Ile d. decalogo dei giornalisti e Part 21 Cost.ivi,152 ss). 
(157) Allors le mssociazioni dei gioraliti protestarano contro 
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ala pretesa di stabilire a tavolino il grado di utilità sociale del. 
l'informazione, il suo accostameato ad una “verità”... (così in 
‘un documento approvato ll 7-11-19B4 e riprodotto in Garanzie 
costituzionali e ‘ibertà di stompa, quaderno edito dalla Federa- 
zione Nazionale della Stampa, 1, 1984). 
Quasi dieci anni dopo le stesse associazioni nel documento ci- 
tato nel testo hanno esuniciato principi e sogole (espressamente 
definiti come «integranti lo spirito» delle norme fondamentali 
della legge sull'ordinamento professionale dei giornalisti) di 
non minore significato e valore. Rilevano, in particolare, l'im- 
pegno del giornalista a rispettare «il diritto all'informazione di 
tuti cittadini», ricercando e «salvaguardando sempre la verità 
sostanziale deì fatti». In un tale contesto «la responsabilità del 
giornalista verso i cittadini prevale sempre nei confronti di 
qualsiasi altra» © non può essere subordinala neppure agli in- 
teressi dll'ediore. Quanto ai doveri di imparzialità, ess sì rea- 
lizzano nella cura: di non «omettere fatti 0 dettagli ossenziali 
alla completa ricostruzione dell'avvenimento» (evitando anche 
di «foraare il contenuto degli articoli 0 delle notizie». i titoli, 
nei sommari, elle didascalie.) di «non discriminare nessuno. 
per le sue opinioni politiche»; di «garantire opportunità di re- 
lica» a chi subisce accuse che possono danneggiarne la repu- 
tazione 0 la dignità; di tener distinti «con chiare indicazioni» i 
messaggi pubblicitari 0 promozionali dai testi giornalistici (ren- 
dendo riconoscibili i primi rispetto ai secondi), in modo che i 
cittadini ricevano un'informazione corrette. 
(158) In tale documento — che in notevole parte riprende i 
«principi etici del giornalismo» contenuti nella risoluzione 
adottata dal Consiglio d'Europa 11-7-1993 (atto n. 1003, DI, 
1995, 181 ss.) — si precisa che l'imparzialità non riguarda s0l- 
tanto l'informazione, ma tutti i generi editoriali: «Ogni opera- 
tore della RAI ed ogni collaboratore, qualunque sia 1 campo 
della sua attività (..), deve sentirsi impegnato a rappresentare 
La realtà in tutti i suoi aspetti e nelle sue varie interpretazioni 
cod il massimo di correttezza, completezza e obiesività, sapendo 
che soltanto in questo modo sì formerà nel Paese una opinione 
pubblica informata € democratica, in grado di concorrere re- 
sponsabilmente al suo sviluppo civile» (in Carta dell'informo» 
zione e della programmazione a garanzia degli utenti e degli 
operatori del servizio pubblico, edita dalla RAI, 1995, 7 s%; 
l'opuscolo contiene anche la Carta dei doveri del giornalista, 
citata nella ni, precedente). 
(159) Si ufferma, tra l'altro, che a tutto Je forze «variamente 
espressive della società» occorre assicurare «presenze sipaif- 
alive ed equilibrate, che tengano, perd, anche conto della rap- 
presentutività dei singoli soggetti». Inoltre: nei limiti del possi- 
vile è bene riferire ta posizione di tutte le part, soprattuto in 
periodo elettorale; l'eventuale partecipazione del pubblico a 
delerminuie irasmissioni deve essere improntata al criterio del- 
‘'imparziuità; è opportuno son qualificare i sostenitori di con- 
trapposts formazioni «com termini che possano apparire nega- 
tivia («per cscarpio, non saranno definiti “post-comunisti” i 
sostenitori del PDS 0 “es-fascist” quelli di Alleanza Naziona- 
lex). Il documento indica anche 1 criteri operativi per la sele- 
zione e la trattazione delle notizie, affinché l'informazione della 
RAI sia «la più accurata © garantita possibile». Gli editoriali di 
ciascuna testata devono essere «chiarameate distinti dai servizi 
informativi © non possono comunque privilegiare opizioni di 
parte» («anch'essi debbono riflettere un equilibrato pluralismo 
nella lettura dei fatti dell'attualità politica: modello che si 
suggerisce è quello delle ncrs-agalysis»). Infine, si stabilisce 
l'incompatibilità dei giomalisti RAI cos l'attività di commen 
tori politici in quotidiani o periodici o, peggio, di addetti stam- 
pa di organizzazioni politiche. 
(160) La proposito si possono rievocare le vivaci polemiche com- 
tro la parzialità delle reti pubbliche, la loco iottizzazione, l'in- 
fima «visibilità» accordata ad alcune forze politiche ed ai loro 
it. A_sostegao di queste doglianze vengono diffuse (au 
tunno 1977) le prime rilevazioni sulla «distribuzione dello spa 
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dlicali, n.3, 20-2-1982). 
Anche in occasione delle tornate elettorali del 1995, pur rego- 
Vate dalla normativa sulla parità di iranamento, la disputa e le 
contestazioni sull'obiettività delle varie testate radiotelevisive 
non si sono certamente attenuate. Cir, E. Bermwet, Por com 
dicio (iaddove, ta l'altro, si riportano | più recenti dati fomiti 
— su incarico della RAI — dall'Osservuatorio-archivio sulla co- 
municazione poliica dell'Università dî Pavia), cit, 96 55. 

(161) Con rilerimento alle elezioni politiche © amministrative 
2 nel periodo 1994-1995 — riferisce su casi di faziosità DETTI 
seni op. ult cit,98 ss 

(162) Cass, pen., sez. V, sent. n, 4549 del 17-5-1984, CED, Pe- 
nale, riv. 164219. 

(163) La 1. 515 affrontava la questione in maniera, per così 
dire, indiretta. Limitatamente aì 30 giorni precedenti la data di 
votazione, disponeva infattì — all'art. 2 — il divieto di diffom- 
dere attraverso la stampa «inserzioni pubblicitarie» e alraver= 
40 i mezzi radiotelevisivi spot ® «trasmissioni pubblicitarie», 
che fossero di conenuto differente rispetto alle manifestazioni 
di propaganda previste espressamente (annunci di dibattiti, ta- 
vole sotonde ecc.i pubblicazioni © trasmissioni destinate alla 
presentazione dei programmi dei vari soggetti competitori; 
pubblicazioni 0 trasmissioni di confronto tra più candidati). 
(164) Cosl nell'are 15 del Provvedimento det 26-1-1994 (1 
vo alle elezioni politiche del 27 marzo dello stesso anno). 
(165) È singolare che nella relazione che accompegna i disegno 
di legge (atto n. 2568 — XII leg, — della Camera dei deputati) 
4i conversione del decreto-Legge citato l'estensore non si sia 
accorto dî una tale non irrilevante modifica testuale a quanto 
disposto dal precedente decreto. Si continua infatti a sostenere 
che non sî sarebbe sostanzialmente innovato rispetto al regime 
previgente che escludeva «l'applicazione agli organi di stampa 
è radiofonici strettamente politici delle norme in tema di pro 
pagande cd informazione slettorale e dî sottupasizione al coli 
ce deontologico professionale» (Una simile disattenzione per 
siste nelle relazioni dei dd. di conversione dei successivi de- 
oreti-epge; cit, ad usempio, l'atto n. 3437, presentato alla Ca- 
mera dei deputati il 18-11-1995, 10) 

(166) Covicché, csservati questi limiti, ogni forma di propagaz 
da e di pubblicità dovrebbe essere lcclia, «cc l'esclusione sol- 
tnato di quello forme che noo possono essere considerate ma- 
ifestazioni di pensicro, ma consistono in meri messaggi provo- 
catorì, miranti a suscitare in chi li ascolta nott il pensiero, ma 
soltanto una reazione inumediata e violenta». Le note sucì 
tate dei decreti «Gambino» contengono invece «iormule vaghe 
ed oscure», che i quanto tali si prestano ni essere intese in 
modo nom univoco e vpinatile e devono perlato ritenersi sin 
completo contrsto con la Costituzione» (Mazzior Di Cetso. 
Quel decreto calpesta la Costitazione, in L'informazione, 25-3- 
1995. Nello stesso senso! Vinanio, Campagna elenorale ad armi 
dispari, in ll Tempo, 29:3-1598). Su questa polemica riferisce 
diffinanente BermELL, lr condicio, cit. 102 ss. 

(167) Ma in proposito sussistono ancora riserve noa di poco 
conto (cls. DETTEVBLIA op. ult ci, 105 n). Sulle vipenti pre 
scrizioni volte ad assicurare l'attendibilità lei sondaggi e la loro 
valutazione critica sî è più riferito sopra (nelle ni. 61 e 63). Si 
Può aggiungere che, per meglio gernntire l'osservanza dei ci- 
teri fat i decret legge ulficano al Gurante anche il compito 
di sentire le associazioni scientificie e professionali operati 


ti 
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nel campo delle ricerche demoscopiche ed elettorali (art. 8,2° 
I 

(168) Art. 8,3° co. A questa impostazione restrittiva ha aderito 
la RAI che, nella già ricordata «Carta dell'informazione e della 
programmazione a garanzia degli utenti.., ha dettato alcune 
direttive per una utilizzazione prudente dei sondaggi nel corso 
delle crasmissioni. Nel documento si ricorda «Îa natura estre- 
mamente delicata © controversa» di tali mezzi, «spesso stru 
mentalizzati per far prevalere certi orientamenti». Cosicché, da 
ana parte si impegnano le trasmissioni di informazione a rile- 
tire [nei periodi consentiti l'esito soltanto dî sondaggi effettua- 
ti «secondo metodologie c pratiche professionali corrette»; ma, 
dall'alta, la concessionaria pubblica «eviterà di commissionare 
sondaggi su intenzioni di voto». a particolare, per programmi 
che riferiscono i risultati di sondaggi elettorali si consiglia 2i 
giornalisti ed aî conduttori: di utilizzarli solo a supporio di no- 
tizie, «e non come notizie a sé stanti»; di verificare direttamen- 
te la formulazione deile domande e la metodologia utilizzata 
«prima di dare notizia delle interpretazioni fornite da chi ha 
effettuato il sondaggio»; di riferire sui margini di ertori possi» 
bili, specie quando 1 risultati delle rilevazioni appaiono in con- 
trasto con opinioni correnti; di «non trarre conclusioni asserti- 
ve e sottolineare sempre che i sondaggi non “dimostrazo”, ma 
semplicemente “suggeriscono”... Infine, si esorta a un uso 
«quanto mai discreto» dei sondaggi telefonici in diretta (peral- 
tro, come sì è visto, rigorosamente vietati per tutto il periodo 
protento), proprio perché essi non rappresentano un campione 


di opinioni». 


11. La disciplina delle campagne referendarie. 
La legge n. 515 del 1993 non conteneva alcuna di- 
sposizione sulle campagne referendarie. L'omissione 
del legislatore si può certamente valutare come «di- 
sattenzione». Ma, forse, si potrebbe anche spiegare 
considerando la particolare natura delle votazioni 
popolari abrogative, le quali, per l'alternativa secca e 
formalmente assai semplice che pongono all'eletto- 
rato, potrebbero, senza troppa difficoltà, essere rego- 
late anche solo in via convenzionale. Inoltre esse 
hanno valore generale e nazionale: non esiste alcuna 
suddivisione degli ambiti territoriali di gara. 
Rispetto alle altre competizioni elettorali i referen- 
dum sono poi, non di rado, manifestazione di mobi- 
litazioni trasversali che non dovrebbero esasperare 
oltre misura la contrapposizione tra i partiti. In ef- 
fetti, il successo di una campagna seferendaria è pro- 
babile che «premi» una pluralità di soggetti politici e 
sociali e non modifica più di tanto gli equilibri del- 
l'assetto politico generale; di converso, un insuccesso 
può ripercuotersi su una platea altrettanto variegata 
di forze ed essere dalle medesime assorbito senza 
eccessive preoccupazioni. 

Un'equa distribuzione di opportunità e di spazi pro- 
pagandistici tra Je contrapposte opzioni parrebbe 
pertanto nella natura delle cose. Difficoltà si proîi- 
lano in presenza di un elevato numero di referen 
dum nella medesima tornata, soprattutto quando 
l'opinione pubblica e le stesse forze politiche attri 
tuiscono diverso valore e «peso» alle varie domare 
de cui i cittadini sono chiamati a rispondere. 

Può în proposito ricordarsi il caso dei referendum 
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svoltisi il 18-4-1993. Proprio affidandosi al criterio 
dell'interesse riscontrato nell'opinione pubblica (e 
cioè misurando l'intensità dell'attenzione e del di- 
battito riservato dai media alle singole questioni) la 
Commissione parlamentare di Vigilanza aveva deli- 
berato per ciascuna votazione un calendario di «tri- 
bune» ponderato, privilegiando i referendum in ma- 
teria elettorale (169). Nello stesso senso sì indirizza- 
va la programmazione delle principali emittenti pri- 
vate a diffusione nazionale. 

I dubbi sulla congruità di un simile approccio rego- 
lativo, pur convenzionale, non paiono senza fonda- 
mento: il diseguale spazio (di informazione € di pro- 
paganda) discrezionalmente concesso a differenti re- 
ferendum in relazione alla loro «importanza» rile- 
vata empiricamente potrebbe, in ultima analisi, 
pregiudicare il diritto degli elettori di maturare 
un'effettiva convinzione attraverso un’esauriente in- 
formazione ai fini dell’espressione di un voto genui- 
no. È plausibile che un'informazione insufficiente o 
squilibrata induca a comportamenti astensionistici 
non spontanei. 

Vero è comunque che la «necessità» di una discipli- 
na legislativa anche delle campagne referendarie 
non è stata ravvisata con riferimento ai problemi e 
agli inconvenienti di ordine generale appena esposti; 
ma piultosto è stata imposta dalla particolare con- 
giuatura di «drammaticità » (0 di esasperazione) che 
veniva caratterizzando i cosiddetti «referendum te- 
levisivi» indetti nel 1995 (170); i quali, a differenza di 
precedenti esperienze, rivelavano uno scarso «tas- 
so» di trasversalità © di fatto riproponevano una 
competizione interpartitica fondata su schieramenti 
che si erano già confrontati nelle elezioni politiche 
dell'anno precedente (171). Da ultimo, veniva meno 
qualsiasi aspettativa di tendenziale neutralità e im 
parzialità dei media televisivi privati in quanto essi 
stessi si consideravano (ed erano considerati) parti 
in causa c oggetto di contesa. 

Ia un simile contesto il primo decreto-legge «Gam- 
bino» (20-3-1995, n. 83) viene emunato anche come 
risposta ad un eccesso di pubblicità-propaganda av- 
versa ai refereudum summenzionati diffusa dalle 
emittenti Fininvest, in assenza di qualsiasi regola» 
mentazione in materia e tale da compromettere i 
principi di pari opporiunità ta fe opposte posizioni 
nonché di leale competizione tra le medesime (172). 
Siffatta lacuna legislativa è stata colmata dal soprad. 
detto provvedimento con disposizioni generali e par- 
ticolari. Attraverso le prime si è semplicemente este- 
sa ai referendum la rinnovata © già analizzata disci- 
plina dei tempi e delle forme delle campagne eletto- 
rali; attraverso le seconde si è proceduto ad adattarla 
alla specificità delle contrapposizioni determinate 
dalle consultazioni abrogative. Si è in particolare 
precisato che in ordine a queste «la parità di tratta» 
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mento per la propaganda, la pubblicità e l'informa- 
zione elettorali consiste nell'equiripartizione di spazi 
e tempi complessivamente riservati ai sostenitori 
delle opposte indicazioni di voto». Fissare i criteri 
d'accesso agli spazi disponibili per le forze sociali 
interessate (con espresso riferimento ai comitati pro- 
motori dei referendum per quanto riguarda l’area 
dei sostenitori) è compito riservato alla Commissio- 
ne parlamentare di vigilanza e al Garante, in unità di 
intenti e nell'ambito delle rispettive competenze 
(art. 16,2° co). 

Il decreto-legge in esame conteneva anche, tra le 
disposizioni di carattere generale, una norma diretta 
a limitare la pubblicità anche dei referendum in caso 
di sovrapposizione o di contiguità tra campagne elet- 
torali di diverso tipo. Il divieto assoluto di pubblicità 
stabilito per gli ultimi 30 giorni antecedenti una de- 
terminata votazione era cioè dilatato alla pubblicità 
relativa a successive consultazioni, anche se indette 
per una data ravvicinata rispetto a quelle con cam- 
pagna elettorale in atto (art. 3, 6° co., del d.i. n. 83). 
ia misura era indirizzata ad evitare rischi di interfe- 
renza (2 di indebita commistione) tra votazioni di 
diversa natura. Ma essa poteva comportare i prati- 
ca la riduzione (anche notevole) degli spazi consen- 
titi alla pubblicità elettorale e referendaria a partire 
dalla convocazione dei comizi elettorali fino al tren- 
tupesimo giorno precedente quello di votazione. In 
definitiva, in caso di «consultazioni a catena», svol- 
gentesi in un periodo complessivo inferiore ai due 
mesi, quelle successive alla prima venivano a subire 
di fatto una diminuzione di campagna. Proprio que- 
sta situazione si stava verificando nel 1995: i referen- 
dum indetti dopo le elezioni regionali e amministra- 
tive del 22 aprile avrebbero infatti fruito di irra- 
gionevoli minori opportunità pubblicitarie, foriere 
di alterare l'equilibrio complessivo delle relative 
campagne e di creare pregiudizio agli stessi elettori, 
in quanto destinatari di messaggi sufficienti per la 
formazione di liberi conviucimenti di voto. 

È sulla base dì questi argomenti che Ja Corte Costi- 
tuzionale ha accolto un ricorso per confiitto di attri- 
buzione tra poteri dello Stato presentato dai comi. 
tati promotori di referendum ‘pendenti. Essi lamen- 
tavano appunto come fosse sproporzionata € lesiva 
dii propti insopprimibili diritti la proibizione di uti- 
lizzare gli strumenti della pubblicità elettorale non 
solo nei trenta giorni prima della votazione abroga 
tiva, ma anche per i giorni precedenti a questo pe- 
riodo ovesi verificasse — come in realtà accadeva — 
una sovrapposizione con una campagna elettorale in 
corso (173). 

Effetto della sentenza della Corte (1()-5-1995, n. 161) 
è stato l'annullamento della proibizione di «ogni for- 
ma di pubblicità» riferita alle (sole) campagne refe: 
rendarie sancita dal succitato 6° co. dell’urt. 3, Nella 
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Joro motivazione i giudici costituzionali sottolineano 
la diversa natura e il diverso impatto sul corpo dei 
votanti delle campagne referendarie rispetto a quel 
le elettorali. Per queste ultime — si legge nella sen- 
tenza — un «limite temporale ragionevolmente con- 
tenuto» per lo svolgimento della pubblicità si può 
giustificare con l'intento di «privilegiare la propa- 
sanda... al fine di preservare l'elettore dalla sugge- 
stione di messaggi brevi e non motivati». Mentre per 
le prime tale esigenza non sussisteredbe, in quanto i 
messaggi che le connotano «tendono per la stessa 
struttura binaria del quesito a risultare semplificati, 
così da rendere sfumata la distinzione tra le forme 
della propaganda e le forme della pubblicità» (174). 
La tesi della maggior semplicità e semplificazione 
delle competizioni referendarie rispetto s quelle 
elettorali ha trovato nei primi commenti decise con- 
futazioni (175). 

Tenendo comunque presente la particolare situazio- 
ne che si era determinata nelle complesse e compli- 
cate tomate elettoraii della primavera 1995, si può 
forse ridimensionare la portata generale del ragio- 
namento della Corte. La sua sentenza, in effetti, pare 
dettata più da esigenze di giustizia affatto contingen- 
ti (e in qualche misura anche eccezionali) che non da 
intendimenti di valore pedagogico. Nella simazione 
concreta la Corte ha probabilmente cercato di recu- 
perare una condizione di «par condicio» tra tutti i 
referendum, in presenza di un’esorbitante campagna 
per quelli televisivi, tale da creare facilmente negli 
elettori disorientamento o disattenzione per gli altri 
pur non secondari quesiti (176). 

În seguito a siffatta sentenza e in adesione ad essa il 
secondo decreto-legge «Gambino» (19-5-1995, n. 
182) e gli altri successivi ammettono la diffusione di 
pubblicità per i referendum anche in concomitanza 
con altre campagne elettorali. Rimaogono natural 
mente invariati gli altri limiti: soltanto i mezzi privati 
possono avvalersi dî tale facoltà (perdurando il di- 
vieto di diffondere pubblicità per la concessionana 
pubblica) nel rispetto delle prescrizioni di contenuto 
e di forma già esaminate, ribadite e meglio specifi- 
cate dal Garante (177). 

Anche per le campagne referendarie la pari oppor- 
tunità di accesso agli spuzi pubblicitari dipende dal 
livello delle relative tariffe. Come si è già accennato, 
il compito di fissare i criteri per la loro determina» 
zione spetta al Garante; il quale nell’assolvimento di 
questo delicatissimo compito deve tener conto anche 
delle condizioni ambientali è non solo di mercato in 
cui si svolgono le competizioni. in occasione della 
tornata referendaria del 1995 l'organo di garunzia ha 
valutato prevalente l'esigenza di «favorire per quan- 
to possibile» l'accesso alla comunicazione pubbli 
taria da parte di tutti i soggetti attivamente interes- 
sali alla consultazione; e, a tal fine, ha ritenuto con- 
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gruo abbassare ulteriormente — rispetto a quanto 
stabilito in precedenza — i valori di riferimento per 
la determinazione dei prezzi degli spazi pubblicitari 
offerti dalle emittenti private (178). 

La predisposizione di adeguati spazi di propaganda 
suile reti pubbliche anche per le campagne referen- 
darie è affidata alla Commissione parlamentare di 
Vigilanza, vincolata al rispetto del principio di pari 
trattamento tra tutte le forze sociali interessate. Per 
la tornata dell’11-6-1995 essa ha provreduto alla 
programmazione delle tradizionali «tribune» tema- 
fiche e riassuntive. Ja particolare ha riconosciuto il 
diritto di partecipare alle varie trasmissioni: ai comi- 
tati promotori di ciascun referendum, ai gruppi par- 
lamentari, agli enti o organismi rappresentativi delle 
forze sociali di rilevanza nazionale che svolgessero 
«attività di rilievo pubblico » attinente ai quesiti re- 
ferendari (179) e, infine, ai «comitati per il no», La 
Commissione si riservava di accertare la sussistenza 
dei presupposti per i vari soggetti che avessero ri- 
chiesto di prendere parte alle tribune; e, in caso di 
eccesso delle domande rispetto agli spazi disponibili, 
avrebbe valutato «comparativamente» la rilevanza 
sociale dell'attività svolta dai soggetti diffusi. Per la 
propaganda di ciascuna consultazione si è privilegia- 
ta la formula del «confronto» tra le due opzioni di 
voto (più un ciclo di appelli finali ai votanti). Infine 
le rubriche sono state distribuite in modo paritario 
tra i 12 quesiti referendari (189). 

Anche se non rientra formalmente nel tema della 
disciplina delle campagne referendarie, la quale vale 
esclusivamente nel periodo tra la data di indizione 
delie votazioni e quella dell’effettuazione delle me- 
desime, questione certamente rilevante e connessa è 
l'adeguatezza dell'informazione sui quesiti in via di 
proposizione, cioè nella fase di promozione dei refe- 
rendum. La maturazione dei convincimenti da parte 
degli elettori inizia in effetti proprio durante la cam- 
pagna di accolta delle sottoscrizioni. E un atteggia- 
mento ron agnostico pare indubbiamente coerente 
con i presupposti di una democrazia aperta e consa 

pevole, per la quale il coinvolgimento popolare nella 
discussione e formazione dell'indirizzo politico e le- 
gislativo rappresenta un valore fondamentale, anche 
peri suoì risvoiti pedagogici di carattere istituziona- 
le. In questa prospettiva spetta soprattutto al servi 

zio pubblico programmare e diffondere in modo non 
episodico o superficiale le notizie sui contenuti e su- 
gli obiettivi delle iniziative referendarie ia atto, utte- 
nendosì naturalmente a quei principi di obiettività e 
imparzialità che giustificano l'esistenza di reti pub 

bliche. La Commissione di Vigilanza, soliccitata dal- 
le polemiche sull'insufficiente informazione dedicata 
ui «20 referendum» promossi nell'autunno 1995 dal 
movimento dei club-Pannella e riformatori, ha af- 
frontato il problema per lo formulazione di un indi- 


9 


rizzo alla Rai per elevare la quantità e la qualità 
dell'informazione fino a quel momento fornita (181). 


(169) La Commissione approvò infatti il seguente schema: 1] 
faccia a faccia di 20 mineti ciascuno, dedicati in prevalenza ai 
referendum in materia elettorale; ) dibattito di 40 minuti a sei 
voci (tre a favero e tre contrarie) con la presenza dei giornalisti, 
sul referendum relativo al finanziamenio pubblico dei partiti e 
su quello relativo alla legge sugli stupefacenti. Per le consulta 
zioni valutate di minor rilievo (riguardanti l'abrogazione delle 
Jeggi istitutive dei ministeri dell'agricoltura e del turismmo-spet- 
tacolo) la Commissione aveva raccomandato la predisposizione 
di «idonei spazi, nell'ambito dei programmi-contenitore delle 
tre reti». Per gli «appelli finali agli elettori» l criterio adottsto 
è stato quello «dell'altersianza tra posizioni favorevoli e co- 
tratic ai referendum», rispettando l'esito dî un sorteggio € ri- 
servando uno spazio anche all'insieme dei comitati per il no 
Deliberazione assunta il 1941993: cir. Bolletino delle giume e 
delle commissioni parlamentari, Cam. dep, XI leg. stessà data, 
n. 158). 

(170) Rivolti all'abrogazione parziale di taluno disposizioni del- 
la «legge Mammi» (n. 223 del 1990) © indirizzati: a ridurre i 
livelli ammessi di concentrazione nella proprietà delle reti te- 
levisive; a limitare le interruzioni pubblicitarie nel corso di fim 
ad impedire che la raccolta della pubblicità per tutte le eralt- 
tenti possa essere effettuata dalla stessa impresa concessione 
ria. La Corte Costituzionale si è pronunciata sull'ammissibilità 
delle iniziative referendarie con la sentenza n. 8 del (gennaio) 
1995. 

(171) Sua tormentata campagna dei «referendum televisivi», 
sulla sua poliicizzazione ci. diffusamente: BerrneLti, Per 
condicio, cit, 112 58. 

(172) In particolare sono stati diffusi alle succitate reti «mes- 
saggi promozionali» duramente contestati dai promotori dei 
referendum che vi ravvisasano intenti manifestamente ingaa 
aevoli, in quasto tendevano ad attribuire alle iniziative abro- 
gative obiettivi che esse non perseguivano. Jn assenza di una 
disciplina specifica delle campagne referendarie avviare prima 
dei 30 giorni precedenti la votazione, i promotori presentarono 
vari ricorsi al Garante per la radiodiffusione e l'editoria affi 
ché — avvalendosi dei poteri attribuiigli dall'art. 10, 2° co, 
della 1, n. 223 del 1990) — imponesse rettifiche alle emittenti 
sccusate di avor memo in onda racssaggi «contrari a verità», 
nonché ‘esivi degli «interessi morali» dei promotori dei reîe- 
rendum. 1! Garante accoglieva tali istanze © ordinava la diffi- 
sione — entro 48 ore — di comunicati di «precisazione ». Con- 
tro tali ingiunzioni le reti correvano, con csito ncgativo, all'au- 
tocità gieristizionale competente (tribunale) in via cautelare 
(cli Bermmesi, op. at. cit, ibidem; Pros, Spot elettorali: Ga 
rante e Magistratura ordinaria, è commento dell'ord. 2831995 
del T: Komra, in Questione Gientizia, 1995, 499 53) 

(179) Neì caso in specie, l'esito prat intreccio di divieti 
previsto dai d.. n, 83 sarebbe stato dl «silenzio» imposta + tutte 
le forme interessate, in un senso 0 nell'altro, alle competizioni 
referendarie. Pes la precisione, il ricono alla pubblicità sarebbe 
risultato per î referendusa in questione ammesso per soli quat: 
tro giorni, a decorrere dalle data di indizione dei medesimi 
(174) Tn particolare la Corte osserva che «nelle campagne re- 
ferendarie lc forme espressive della propaganda vengono... in 
larga misura a coincidere con le forme proprie della pubblicità, 
con la conseguenza che, per queste campagne, gli effetti delle 
limitazioni introdotte în materia pubblicitaria possono risultare 
aggravati fino 2 ridurre al di là della ragionevolezza gli spazi 
informativi complessivamente consentiti ai soggetti interessati 
alla promozione 0 alla opposizione ai quesiti refersndari», Tra 
i primi commenti fr.: LaxaRove, Propaganda e pubblicità ei 
torale nella sentenza n. 161/1995 della Corte Costituzionale, DIE 
1995 842 ss. 
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(175) Tra i tanti, si vedano i rilevi di LucraNI, secondo il quale: 
«Quando si vata per le elezioni politiche 0 amministrative... la 
semplificazione indotta dalla comunicazione pubblicitaria è as- 
sai meno rischiosa di quanto non tia nel coso dei referendum 
Nelie elezioni, chi vota sa bene quali siano le forze politiche che 
sì fronteggiano, quali i loro programmi, quali gli univessi ideo- 
logici nei quali essi si muovono. Anche per quanto riguarda Ì 
candidati, soprattutto nel caso della competizione nei collegi 
uninominali,e qualità personali dei competitori sono note, siv- 
ché anche una comunicazione semplificata (come quella pub- 
Alicitaria) con è molto' pericolosa e ba un senso, perché evoca 
cose già ite. Tutto î contrario avviene per il referendum. Qui, 
il quesito, sebbene abbia una struttura diJemmatica (Sì 0 20), è 
in genere molto complesso « non esprime affatto, da solo, ls 
sostanza della posta in gioco. Il quesito, anzi, va spiegato, nella 
sua sestanza normativa e politica» (Salviamo solo gli spot?, in Il 
Montfesto, 14-5-1995). Argomenta in modo analogo RonoTà, 
Ora serve l'antirust,in La Repubblica, 11-5-1995. Si veda, da 
ultimo, Pivst1s, Può l« pari opportunità di voci convertirsi ne 
l'imposizione del slenzio?, GC, 1995, 1363 ss 
(176) Merita in proposito sottolineare come giornali ed emit- 
tenti private non solo non fossero tenui a diffondere «props- 
ganda» (gratia e offerta secondo criteri di assoluta eguagli 
2a tra i sostenitori delle opposte indicazioni dì voto) per le 
votazioni abrogatie=; ma come ad essi fosse accordata la facoltà. 
di mettere, eventualmente, a disposizione spazi di propaganda 
solo per alcune consultazioni e non per tutte (esplicito sul pun- 
to ì Provvedimento del Garante det 12.4-1995: rt 1,1° co). E, 
in effetti, la gran parle delle emittenti televisive privare optò 
proprio per questà soluzione parziale, privileziando i refaren: 
dum sulle Tv. 
(177) Sono banditi gli spot con scene 0 slogan denigratori; su 
ogni emittente non sono conseatiti più di due spot al giorno per 
‘ogni referendum © per ciascuno dei contrapposti schieramenti; 
a durata massima degli spot on può protrarsi oltre i 4$ secon 
di (un minuto per le radio}; la loro messa ia onda è ammessa in 
fasce orarie rigorosamente prede!erminate dallo stesso Garan- 
te: in appositi spazi segnalati © in sequenza continua; t, pet 
ciascun quesito, alternando le diverse indicazioni di voto... (cf 
Provvedimento del 13-5-1995, art. 7). 
(178) Nel Provvedimento ult ci, corretrivo del precerlente (12 
4-1995), il Garante ha infatti stabilito che i prezzi praticati 
avrebbero dovuto were ridotti a135 per cento (in Iuogo del 50) 
rispetto a quelli correnti di listino, relativi alla pubblicità ordi 
maria (at. 5) Sutie necose polemiche di opposto segno contro 
tali «sconti», ritenuti da una parte (la Fininvest) ccvessivi è 
dall'astra parte (in particolere i comitati dei promotoi dei re 
feretdum televisivi) insufficienti; nonché sulle conseguenti pre 
41 dh posizione © iniziative politiche e giudiziario delle: parti 
medesime (anche in ordine alle modalità di trasmissione ilegli 
spot), cf. Birunenu, Air condicio, cit, 121 55 
(179) La legittimazione di questi soggetti a prendete parte lle 
tcosmissioni di Vione motivata dalla Cumunissione 
in via sistematica, giacché la |. 3. 362 del 1970 con 
alla propaginda referendaria non relevisiva nom 
52 — soltanto i partiti o gruppi politici rappresentati ia Parla 
mento e i promotori delle votazioni abrogative. Pertanto lu 
Commissione richiama precedente del referendum di indire 
0 per il conferimento di un mandato costituente al Parlamento 
jptù svoltosì pel 1989. fn quel caso la Ì. ost. n. 2 id 189 
espressemente ammetteva alla fruizione degli spazi di propa» 


ginda anche gh eni ed associazioni aventi riianzo nazionale 
dividuati a loro 


richiesta con 
procedonte considerato è la deliberazi 
dall'Ufficio di presidenza della Comnissi 
de vefercadum del (990 (concernenti la diacipiina della ciccia 
« l'uso dei pesticidi) ammniss ai confrouti anche issociazioni di 
cegona in rapprescatanza dei contrapposi wleressi. 


Je assunta il 10-5-1990 
he i ncensione 
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(180) Deliberazione adottata il 10.5-1995, in Bollenino delle 
giunte e delle commissioni parlamentari, Cara. dop., XII leg 
stessa data, n. 160) 

(181) Alla questione la Commissione ha dedicato diverse sedu- 
te © audizioni. Si veda in particolare la discussione (avvenuta il 
21-11-1995) cui ha partecipato l'on. Pannella, che ha esposto le 
ragioni dei promotori di 20 referendum in iinere, Cfr. l Bol 
lettino delle giunte e delle commissioni parlamentari, Cam. dep., 
XII leg, stessa data, n.239). 


12. Il ruolo regolatore e arbitrale del Garante per la 
radiodiffusione e l'editoria. In particolare, l'esercizio 
deî poteri cautelare e sanzionatorio. 

La punializzazione e l'attuazione dei principi sopra 
indicati, nonché l'accertamento circa la loro osser- 
vanza sono compiti affidati al Garante per la radio- 
diffusione e l'editoria. 

Tali attribuzioni risalgono alla legge 23-3-1993, n. 81, 
che — come sî è già ricordato — per la prima volta 
e con riguardo alle campagne elettorali amministra» 
live ha sottoposto a regole la propaganda attraverso 
la stampa ed i mezzi di informazione radiotelevisiva 
anche privati; e, nel contempo, ha limitato Îl ricorso a 
forme meramente pubblicitarie. La stessa legge indi- 
viduava nel Garante la figura istituzionale più ido- 
nea a precisare le regole in ordine: ai modi, ai tempi, 
alla tipologia degli spazi di accesso — a titolo gra- 
tuito è a pagamento —, demandandogli anche, nella 
seconda ipotesi, la determinazione delle relative ta- 
riffe. Allo stesso Garante veniva infine riconosciuto 
il potere di applicare sanzioni (all’epoca, quelle pre- 
viste dalla 1. n. 223 del 1990) a presidio dell'osser- 
vanza delle suddette prescrizioni (arti. 28-29). 

La competenza del Garante quale «regolatore» di 
tutte le campagne eiettorali diviene generale con la 
successiva legge n. 515 del 1993 e con i decreti-legge 
«Gambino» del 1995 che, soprattutto al fine di raf 
farzame ìl ruolo, la correggono e completano, dotan- 
‘do il Garante stesso di un adeguato apparato e della 
disponibilità dei servizi necessari all'espletamento 
delle sue gravose competenze (182). 

La potestà di intervento normativo di cui l'organo in 
esame dispone ha senza dubbio natura regolamen- 
tare seppure qsipica, non rientrando nelle ipotesi di 
cui all'arl. 17 della legge n. 400 del 1988 (che consi- 
dera solo i regolamenti adottati in ambito governa 
tivo), bensì nella categoria residuale dei «regolamen- 
ti di alrre autorità» contemplati dal 2° co. dell'art. 

delle disposizioni sulle leggi in generale (183). Tale po- 
testi si manifesta attraverso l'emanazione di Provve- 
dimenti pubblicati (nella Gazzetta Ufficiale) nell'im 
minenza di ogni competizione elettorale (politica, 
amministrativa, regionale) e referendaria (184). 

La struttura dei Provvedimenti si può ricostruire sot- 
til profito soggettivo ed oggettivo. Cioè con riguardo: 
a) agli immediati € principati destinatari: gli editori 
di giornali quotidiani è periodici, i concessionari pri- 
vati per la radiodiffusione sonora e televisiva in am 
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bito nazionale e gli altri soggetti che comunque eser- 
citano in qualunque ambito tale attività; 

5) al «catalogo» delle disposizioni di ripo normativo, 
quali: gli adempimenti formali indispensabili a ren- 
dere pubblica, trasparente, non discriminatoria Y'«of- 
ferta» di propaganda e/o pubblicità elettorale (da 
parte dei soggetti privati interessati alla prestazione 
di tale servizio) (185); le modalità delle trasmissioni 
di propaganda che devono essere organizzate in mo- 
do da assicurare la lealtà dei confronti (186); i requi- 
siti per il rispetto puntuaie dei principi di completez- 
za e di imparzialità nella diffusione dell’informazio- 
ne televisiva (1! 
©) alle potestà più specificamente di determinazione 
‘amministrativa, che forse rappresentano il livello pù 
elevato di discrezionalità conferita al Garante. 
caso della fissazione delle tariffe massime applicabi 
agli spazi di pubblicità (ammessi entro i limiti tem- 
porali € di contenuto già esaminati). In proposito il 
Garante, dimostrando una notevole prudenza, con- 
sidera come dato di fatto di riferimento: «Ia politica 
tariffaria praticata per la cessione degli spazi pubbli- 
citari nei settori dell'editoria quotidiana, dell’edito- 
ria periodica, della radio e della televisione» (188). 
Cosicché la normale «pubblicità tabellare» viene di 
norma assunta come valore-base per la determina- 
zione in ribasso dei prezzi della pubblicità elettorale 
(la riduzione è solitamente pari al 50 per cento) 
(189). Particolari onerì formali sono imposti agli edi- 
tori onde evitare che vengano surrettiziamente riser- 
vati trattamenti preferenziali ad alcuni competitori 
(190). 

I poteri del Garante a garanzia del corretto svolgi- 
mento delle campagne elettorali possono avere na- 
tura cautelare e sanzionatoria. Lo scopo dell'inter- 
vento è nel primo cuso soprattutto di carattere pre- 
ventivo; nel secondo repressivo. Entrambi vengono 
esercitutì a conclusione (provvisoria 0 definitiva) di 
attività ismurorie, cioè di accertamento delle presun- 
te contravvenzioni alle regole dî par condicio innan- 
zi illustrate. Per far fronte con tempestività e com- 
pletezza a simili incombenze il Garante si avvale di 
quella strettu rete di organismi periferici e di servizi 
già menzionati, preposti al monitoraggio di tutte le 
«mittenti, pubbliche e private, a diffusione nazionale 
e locale. T quali operano dunque come veri e propri 
terminali che trasmettono al Garante le segnalazioni 
sulle infruzioni che egli dovrà vagliare per decidere 
le misure da assumere, 

Allo scopo di «ripristinare l'equilibrio delle compe» 
tizioni elettorali» i decreti-legge «Gambino» gli con- 
sentono di adottare «provvedimenti d'urgenza» in 
presenza di «evidenti violazioni» delle vigenti dispo- 
sizioni in materia di comunicazione ciettorale, quale 
che sia il loro rango (191). 

Questa previsione colma una vistosa lacuna della 
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legge n. 515 del 1993, che non riconosceva — quanto 
meno esplicitamente — al Garante alcuna iniziativa 
in via cautelare (192). 

1 «provvedimenti d'urgenza», che ora — ai sensi del- 
l'art. 13 dei decreti-legge — tale autorità può adot- 
tare dopo un'istruttoria «in forma sommaria» (193), 
dovrebbero evitare anche per la loro potenziale tem- 
pestività gli inconvenienti appena segnalati. 
Volendo pervenire a una loro categorizzazione, essi 
sostanzialmente si configurano come imposizione 
della diffusione di tre tipi di «messaggi» di vario for- 
mato ai titolari dei mezzi di informazione a cui è 
stata imputata l'evidente infrazione delle regole di 
par condicio. 

I. Il messaggio più tradizionale è certamente la 
rettifica ordinata ad editori, alla concessionaria pub- 
blica, alle emittenti private, nell’ipotesi di divuigazio- 
ne di notizie palesemente non veritiere 0 ingannevo- 
li. Alla rettifica deve essere dato il medesimo risalto 
(per fascia oraria, collocazione e caratteristiche edi- 
toriali) della notizia ritenuta pregiudizievole. Nel 
l'ipotesi di violazioni meno puntuali e univoche (ad 
esempio, quando la distorsione della verità avvenga 
mediante comportamenti omissivi) ai medesimi sog- 
getti può essere ingiunta la pubblicazione o la tra- 
smissione di «comunicati» redatti dagli stessi dan- 
neggiati. Nei casi più gravi (di inadeguata informa 
zione) ad opera delle emittenti, pubbliche e private, 
può essere addirittura loro intimata la trasmissione 
di servizi di informazione elettorale con prevalente 
partecipazione dei soggetti politici ingiustamente di- 
scriminati. 

IL Altri provvedimenti hanno natura, per così dire, 
esemplare più che non risarcitoria. Soprattutto per le 
futtispecie di propaganda surrettizia 0 indiretta 0 di 
comportamento manifestamente fazioso di condut 
tori, altri operatori 0 «personaggi» televisivi nel cor- 
so dei più diversi programmi (quelli di intratteni- 
mento, ad esempio), il Garante può ordinare ulle 
emittenti che ne siano responsabili la messa in onda, 
anche ripetuta, di messaggi che recano l'indicazione 
della violazione commessa. 

III. Natura chiaramente risarcitoria palesano i prov- 
vedimenti che ordinano a editori c emittenti di met- 
tere a disposizione di quanti siano direttamente dan- 
neggiati dall'inosservanza delle regole di «par con 
dicio» «spazi compensativi» ci propaganda eletto 
rale (nelle forme giù cousiderate, tassativamente 
previste dai decreti-legge «Gambino») © di pub- 
blicità elettorale (per riparare a illegittime esclu. 
sioni) (194). 

Anche il potere sanzionatorio attribuito al Garante 
è stato apprezzabilmente semplificato e resistemaro 
dai decreti-legge che, in particolare, hanno risolto le 
non poche incertezze interpretative cui la legge n. 
515 del 1993 (all'art. 15,1° co.) aveva dato luogo per 
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un eccesso di approssimazione. Soprattutto viene 
definito espressamente, cioè «tipizzato», il «procedi- 
mento di accertamento delle violazioni» imputate ai 
titolari dei mezzi di informazione. Esso può essere 
avviato d'ufficio dallo stesso Garante (e dagli orga- 
nismi già ricordati che lo coadiuvano) o per iniziati- 
va di parte, in seguito a denuncia di qualsiasi «scg- 
getto politico» che sia direttamente interessato a far 
valere presunte infrazioni alle regole di «par condi- 
cio» (195). 

Tale procedimento dovrebbe catatterìzzarsi proprio 
per la sua tempestività, non applicandosi i termini e 
le normali forme previsti dalla legge n. 689 del 1981 
per l'irogazione di sanzioni amministrative (196). 
Le sanzioni comminate sono di due tipi: pecuniarie e 
inibitorie. 

Per la determinazione delle prime, il criterio dell’en- 
tità del pregiudizio cagionato (anche in rapporto alla 
rilevanza territoriale dell'infrazione accertata) è 
contemperato dal rilievo che assume il dato sogget- 
tivo delle condizioni economiche e patrimoniali del- 
l'editore o del concessionario della radiodiffusione 
incorso nell'infrazione (197). La sanzione pecunia- 
ria, di pari importo, viene applicata anche ai soggetti 
politici che abbiano tratto beneficio dalle violazioni 
commesse, in quanto naturalmente si provi la loro 
corresponsabilità (art. 14, 5° co.). 

lì Garante applica le sanzioni intibitorie nei casi più 
gravi di «alterazione della parità di trattamento tra i 
soggetti politici» o quando la medesima violazione 
sia reiterata durante le stessa campagna elettorale. 
Sì tratta della sospensione della programmazione 
delle emittenti, sia pubbliche sia private, da un mi- 
nimo di un'ora fino ad un massimo di 15 giorni (198). 
Si sono dunque generati nuovi fipî di contenzioso 
elettorale che traggono origine non soltanto dalla 
recente disciplina in esame; ma che, più in generale, 
risentono del profondo e alquanto veloce mutamen 

to del sisiema politico, L'entrata in vigore di leggi 
elettorali ad esito maggioritario e la concomitante 
affermazione di nuove formazioni politiche, la scum- 
parsa o comunque la radicale trasformazione dei 
partiti tradizionali (con conseguenti modificazioni 
sostanziali delle rispettive strutture organizzative €, 
sul piano formale, dei relativi statuti simboli) han- 
no determinato l'abbandono, quando non la ripulsa, 
di antiche identità e memorie storiche. Ciò ha, tra 
l'altro, inevitabilmente ridimensionato altre contro- 
versie tra partiti, assai ricorrenti nell'epoca propor- 
zionalistica; come quelle provocate (con intenti non 
di rado propagandistici) dalla gelosa difesa della 
propria immagine, dei propri simboli, delle proprie 
ascendenze esclusive contro indebite incursioni ad 
opera di forze concorrenti dirette a catturare subdo- 
lamente il voto degli elettori inducendoli in «confu 

sione» (199). 
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(182) 1 decreti-ogge «Gambino» hanno în particolare istiuaito 
“il ruolo organico del personale dipendente dell'Ufficio del Ge- 
tante per la radiodiffasione c l'editoria nel limite di 180 unità». 
Prevedono pure che «per periodi limitati e per motivate esi 
genze» coli possa avvalesi dei dipendenti di altre pubbiiche 
amministrazioni collocati fuori ruolo; e che possa anche assu 
mere personale con contratto a tempo determinato, natural- 
mente non in numero illimitato. Gli è anche concesso, in perio- 
do elettorale, di autorizzare il personale in servizio ad effettua. 
re prestazioni di lavoro straordinario nella misura ritenuta ne- 
cessaria per i «tempestivo espletamcato» delle funzioni a lui 
assegnate (art, 17, passim), Oltre a ciò, egli ha a disposizione il 
«Nucleo speciale della Gnardia di Finanza per la radiodiffusio» 
ne è l'editoria», istituito presso il Ministero delle poste © tele- 
comunicazioni (art. 15). 

Per un efficace svolgimento dei poteri di controllo sul territorio 
e per l'accertamento delle violazioni degli obblighi imposti ai 
mezzi di informazione durante le campagne elettorali, il Garan- 
te si avvale di una difusa rete di organismi periferici, in grado, 
tra l'altro, di monitorare ben 700 televisioni © 2500 radio (se- 
condo quanto riferisce lo stesso Garante nella già ricordata 
Relazione al Parlamento concemente la campagna elettorale 
per i Parlamento europeo). Si tratta deî comiai regionali dei 
servizi ievisivi (CORERAT) e dei circoli delle costruzioni te- 
legrafiche telefoniche (CIRCOSTEL, appartenenti all'Ammi- 
nistrazione delle Poste e Telecomunicazioni: ef. lart.31, 16%, 
della L n. 223 del 1990). Ai primi — come precisano i Provve- 
dimenti del Garante — sono devoluti compiti di «presidio» 
quali: la verifica dei modi dî definizione dei calendari delle tra- 
smissioni di propaganda e pubblicitarie, in modo che siano rea- 
Jizzate tutte le condizioni di pari trattamento dei soggetti com- 
petitori la presenza agli eventuali sorteggi per la determinazio- 
ne dell'ordine di successione nelle varie trasmissioni dei sog- 
getti medesimi; la verifica della «corretta e trasparente» 
applicazione dei criteri enunciati nei codici di autoregolamea- 
tazione per l'eventuale presenza dei giomalistiaelle rubriche di 
propaganda, realizzate nelle fonte della conferenza stampa... 
Le incombenze che gravano sui secondi s0n0 di vigilanza è 
segnalazione: in particolare è stato loro attribuito l'incarico di 
registrare, nell'ambito della propria competenza territoriale, è 
programmi delle emittenti private (le quali, a loro volta, dalla 
data di convocazione dei comizi elertorali e fino alla chiusura 
dei seggi, sono temute a «registrare su supporto magnetico le 
toraiià dei prograztmi trasmessi»; siffatto obbligo è peraltro 
steso anche alle emittenti pubbliche: art 11, 1° co). 

Il Garante può inoltre disporre ai fini del controllo delle reti 
nazionali del Centro nazionale di controllo delle emissioni 18- 
divelenriche (del Ministero delle Poste e delle telecomunicazio- 
ai: art. LL, 3° ca); può anche incaricare un ente pubblico o 
privato di misurare gli spazi dedicati da tutte le reti nazionali a 
ciascun soggetto politico durante le campagne elettorali (art. 
19). 

(189) Sulla potestà regolamentare delle c.d. autorità indipen- 
denti e sula difficoltà di definire 1a forza degli atti normativi 
dalle medesime prodotti nonché di collocarli al sistema delle 
fonti, cfr: DE Mintco, £ poteri normativi del Garante per la 
radiodiffusione « l'editoria, PD, 1995, SUI se; Fxminza, Le 
ein delle mari renna indipendienà, DS, 1995, 
379 ss, 

(184) Le frequenti modifiche alla disciplina delle campagne 
tlettorali (anche ad opera della Corte Costituzionale, con la 
sentenza n, 161 del 1995 pià citata) hanno costretto il Garaate 
all'adozione di provvedimenti in susxessione, loro volta inte: 
grativi o modliScativi di provveslimenti preced 

Questi i provvedimenti emanati dal Garante i 
Prima dell'entrata in vigore della Ln 515 del 1993 
zione dell'art. 28 dita L n. 81 dell 1993 (e dunque in relazione 
| alle elezioni comunali e provinciali) — si segnalano 1 Provve 
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dimenti: 23-4-1999 (in G.U, 2741993, n. 97) e 7-10-1993 (in 
G.U., 11-10-1993, n. 239). In attuazione della È n. 515 ci, con 
riguardo a turd i tipi di consultazioni elettorali, sono stati nel- 
l'ordine emanati i segueoti c 26-1-1994, in GU, 
27-1-1994, n. 21 (per le elezioni politiche del 27/28-3-1994); 16- 
41994, n G.U, 19-4-1994, n.90 (per e elezioni amministrative. 
del consiglio regionaie della Sardegna, nonché del Parlamento 
europeo del 12-6-1994); 16-9:1994, in G.U. 20.91994, n. 220 
(per le elezioni amministrative dei 20-11-1994); 14-3-1995 in 
GU, 17-3-1995, n. 64 (per l clezioni amministrative c regionali. 
del 234-195). Dopo l'entrata in vigore della catena di decreti 
legge sulla par condicio: 22-3-1995 in G.U., 22-3-1995, n. 68 (che 
apporta modifiche al Provvedimento precedente); 30-3-1995 in 
G.,1-4-1995,n. TT (in rettifica al Provvedimento precedente); 
12-4-1995 in G.U, 15-4-1995, n. 89 (per i referendum indetti 
1116-1995); 21-4-1995 in G.U, 2241995, a. 94 (ad intograzio- 
ne del Provvedimento precedente); 26-4-1995 in G.U., 94 
1995, n.99 (per le elezioni suppletive del 14:5-1995); 4-5-1995in 
GU, 6-5-1995, n, 104 (per le elezioni comunali nel Trentino- 
Alto Adige del 4/18-6-1995); 13-5-1995 in G.U, 15-5-1995, p. 
ILI (ad integrazione e modifica del Provvedimento del 12-4- 
1995, in seguito alla sent. della C: Cost. n, 161 del 1995); 2-5- 
1995 in G.L, 29-5-1995, a. 118 (a precisazione del Provvedi- 
mento precedente); 28-7-1995 in GU, 18-1995, n. 178 (per 
l'elezione suppletiva del 10-9-1995); 2.8-1995 in G.L, 28-1995, 
n. 179 (a mogifica del Procedimento precedente, a causa del 
differimento dell'elezione suppletiva); 20-9-1995 in G.U., 21.9- 
1995, n. 221 (a conferma del Provvedimento del 28-7-1905 © 
successive modificazioni); 28-9-1995, în G.L/, 2-10-1995, 1. 230 
(per le elezioni comunali del 19-11-1995); 12-12-1995 in GU, 
13-12-1995, n. 290 (per l'elezione suppletiva del 14-1-1996). 
(185) In particolare vengono puntualizzate le modalità dei «co- 
runicati preventivi» e dei «codici di autoregolamentazione 
che editori e concessionari devono preliminarmente e adegua 
tamente diffondere (cir. sopra i parr. 8 e 9). Lo scopo di tali 
«minute» regole è quello di dare effetina attuazione al princi 
pio di parità di crttamento tra tutt i competitori, Il quale, tra 
l'altro, trova concretezza nell'obbligo ribadito in tutti i provve- 
dimenti di estendere atutti i soggetti competitori trattamento 
più favorevole praticato a uno di essi. 

(186) In tal senso i provvedimenti «raccomandano»: una cor- 
tetta illustrazione delle rispettive posizioni e dei progrsmmi da 
pate dei singoli competitori: ln riconoscibilità della natura del- 
le trasmissioni di propaganda; lu diffusione in identica fascin 
oraria degli spazi di propagandn relativi ad una stessa catogoria 
di interessati: l'adozione di opportuni rccorgimenti per non 
confondere gli clettosi, nel caso in cuù lc trasmissioni irevalichi- 
no l'ambito dei collegi a cui sono destinate. 

(187) la questo caso il Garante si limita a «tare eco» 1 quanto 
disposto dalla disciplina legislativa in modo sufficientemente 
preciso. In particolare i provvedimenti raccomandano di tratta- 
e le «questioni di rilievo» aì fini della competizione elettorale 
a modo tale che sia: «assicurata la rappresentazione, in modo 
corrono e completo, delle diverse posizioni over delle diverse 
valutazioni c proposte di tutti i soggetti competitori. Rimane 
sulva la libertà di commento © di critica che, în una chiara 
disttazione ta l'informazione e l'opinione, salvaguardi comun 
que Ì rispetto degli anzidetti fondamcatali principi». Oltre a 
cid, a tuela del principio di pari opportunità, il Garsate dispone 
anche che «nel complesso dei programmi e dei servizi informe- 
tivi eletorali» ai soggetti competitori, individusti e collettivi, in 
fapporto ai rispettivi ambiti dì gara, sia globalmente destinato 
uo tempo analogo, «sccondo un criterio di non discriminazione 
riferito ria alle fasce orario di messa in onda, sia alla distribu- 
Zione dei tempi dedicati si diverai interessati. assicurando 
equa distribuzione del tempo, in particolare negli ultimi giorni 
prima delle votazioni. Infine, i provvedimenti si preoccupano 
di ribadire limiti c divieti già. noti (che valgono anche per la 
concessionaria pubblica) con riguardo, tra l'altro: alla presenza 
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selle varie trasmisioni di candidati, esponenti di foras politi 
che, membri del Governo © di altre isituzioni politiche e lla 
diffusione di sondaggi ciettorali 

(188) Tale avvertenza si trova, ad esempio, premessa al Prov- 
vedimento del 143-1995, Il Garante ha successivamente chia" 
fit che il metodo prescelto comporta anche una consutazione 
preventiva dei soggetti interessati «in vari riunioni» (in uim- 
tervista resa dal Garante 3 Clanstit, Santaniello: ho scelto 
l'equità, im L'Unità, 17-51995). 

{189) L'adozione di tale criterio indireto ba suscitato qualche 
perplessità, soprattutto per la scarsa irasparema del comples- 
sivo mercato pubblicitario e pe linatteadibilià limitata fles- 
sibilità dei relativi listini. n effettivi è notevole incertezza sui 
“prezzi correntemente praticati per la cessione degli spazi pub» 
blicitari». Gli «sconti» sono prassi abituale, come si appresde 
anche dal Referto sui consuntivi delle spese © del finanziamenti 
dei patti politici (relativi alle elezioni politiche del 27/283- 
1994), redatto alla Corte dei Cont (sul punto cît. BETTE, 
Par condicio, cit, 127 53). 

Dei resto lo stessi Garante si è reso conto dell'inatfdabiità dell 
mercato pubblicitario quando — come si è gi riferito pel pre. 
11 — ba provveduto ad abbassare ulteritemente le tiff (in 
precedenza dal medesimo già fissate) della pubblicità elettorale 
in occasione dei referendum dell’11-5:1995. 

‘A compensazione del «sacrilicio» sopportato dalle emittenti 
televisive a causa dell'imposizione di simili riduzioni autorita- 
tive alla pubblicità elettorale si è stabilito (art 3, 9° co, dei 
decreti legge) che essa nc viene computata nel calcolo dei 
fimiti di affollamento pubblkcitario, previsti per la pebblictà 
commerciale dalla 1. n. 223 del 1990, all'art. 8,6" co. 

Sui problemi complessivi del mercato pubblicitario, sula dif 
coltà di regolamentarlo e controllarlo cfr, in generale: ZACO» 
nia, Il finanziamento del sistema radiotelevisvo, in Bunne © 
Zaccamma (curr), Rapporto ‘93, cit, 59 ss. 

(190) In tal seoso i Provvedimenti frequentemente precisano 
che, nel caso di cessione di spazi pubblicitari, testate giornali 
tiche ed emittenti sono tenute a «fu verificare in modo doen- 
Mentale» si soggetti competitori chel richiedano le condizioni 
praticate, nonché i Istini in vigore per la pubblicità none, 
che — come sì è già detto — costtuiscoso il parametro per li 
determinazione delle tariffe scontate applicate alla comunica- 
ione elettorale a pagamento. 

(0) L'art 13,1° 0, di decreti legge richiama infatti pres 
stimente non sola le disposizioni i vilore legislativo, ma sche 
‘quelle dettate dala Commissione parlamentare da vigilanza e 
dal Garante stesso 

(192) Infiti tale legge (all'art. 15,19” c0) si limitava a ricor 
score al Garante un potere di diffida nei conlronti delle emi 
enti, pubblic: e private, inedempienti î funzione sostanzia 
melo repressiva © non niche preventiva. Bsse potevo essere 
diffidate dal Gazunte a riprntinare epico wu termine congruo» 
comunque non oltre tre giorn» le ccadizioni di legge, unifor 
mundosi alle prescrizioni modali € sostanzia dul medesimo 
lisate. Nell'ipotesi di inottemperanza cgli i serviva di dot 
tar prorvodimcati impeditivi dell'attività di radiodiffusione, 
fino a segnalare si Ministro delle poste © tedocomunicizioni 
quelle situazioni che possono determinare la revoca della con 
cessione o dell'autorizazione (ma, all'epoca, tali sunzioni non 
rano suscettibili di applicazione in manicra genermlizzata, 0 
quapto son erano state ancore lasciate le concesioni ulle 
Stittenti iclevisive in ambito locale e a quelle radiofoniehe in 
‘ambito nazionale 0 local... 

L'insuficicasa  contraddittrictà di una simile situazione nor- 
mativa venivano segnalate dallo stesso Garante — nell età 
citata Relazione ai Parlamento concernente la campagna elet: 
torale per il Parlamento curpeo, 3 5 —, laddove osservava 
come la diffi a ripristinare le condizioni di equilibrio, pruro 
mica all'applicazione dele previste sanzioni. c inoltrata al mo- 
| encato del definitivo accertamento della condotta iliccita, cru 
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destinata a perdere ogni significato anche in presenza di îrro- 
gazione della sanzione pecuniaria, giacché nel frattempo le vo- 
tasioni si erano già svolte, Rimarcave incître come la diffida 
notificata al momento dell'iniziale contessazione della violazio- 
ne (e sempre in funzione dell’applicazione della sanzione: 50- 
ione ‘0 revoca della concessione 0 autorizzazione alla dif- 
fusione radiotelevisiva) senza l'osservanza delle goranzie pro- 
cedurali contemplate dalla 1. n. 6R9 del 1951 (ai fini dell’appli- 
cazione delle sanzioni pecuniarie) avrebbe rappresentato 
«un'evidente anomalia». Ciononostante il Garante in sede di 
Sttuazione dei poteri attibuitigli dalle ). n, 553 seguiva questa 
impervia via «per non privare la diffida della sua efficacia de- 
terreate... provvedendo [ove del cas0) alla notifica della diffida 
contestualmente a quella delle contestazione». In ogni caso la- 
mentava come fa disciplina aMora vigente nun prevedesse poteri 
cauteteri che consentissero all'organo di garanzia «di interven 
fe d'urgenza e con modalità procedimentali semplificate... al 
solo fine di prevenire 0 rimuovere un abuso senza conseguenze 
ulteriori, 
Sia pure incidentalsente, il Garante avrebbe comunque potuto 
ritagliarsi un pus circoscritto potere di intervento nei conten- 
ziosi relativi alle rettifiche richieste da quanti (soggetti compe- 
titori) i fosseto ritenuti lesi ni loro interessi morali o materiali 
(e politici nel corso delle campagne elettorali) «da trasmissioni 
ooatrarie a verità» (art. 10, 2° co, della 1. n, 223 del 1990). Tali 
interessi di parte potevano, infatti, risultare meritevoli di tutela 
in quanto coincidenti con «il prestineate interesse alla traspa- 
renza ed sila correttezza della competizione elettorale» (ria 
fermato nei Provvedimenti del Garante anche prima dell'ema- 
nazione dei decreti-Jegge sulla «par condicio»), Ja tale più 2m- 
pia prospettiva l'intervento del Garante poteva configurarsi co- 
e autonomo, secondo quanto stabilito dall'art. 10, appena cit., 
della 1, n. 223, a cui peraltro Ì Provvedimenti citati facevano 
esplicito riferimento. In sostanza potevano verificarsi le seguen 
ti ipotesi: a) su sollecitazione di parie il Garante avrebbe potuto 
‘agire nel caso ja cui l'emittente non avesse diffuso la rettifica 
richiesta entro 48 ore dalla sua ricezione, dovendosi pronuncia» 
ro nel termine di cinque giorni e ordinando la trasmissione della 
rettifica stessa nelle successive 24 ore, ove cssa fosse stata ile 
puta fondata; b) n assenza di istanza delle perti ese, in quanto 
tutto le richieste di rettifica rifiuate dalle cmitteati devono da 
‘queste essere comunque sottoposte al giudizio dei Garante, che 
decido nelle form € nei tempi appena indicati (art. 10,°,3,4° 
co, della} n.229). Bra comunque evidente come un tale rime- 
dio in periodo di campagna elettorale risulta hi scarsa cli 
cacia proprio per carenza di tempestività. (Sulla disciplina delle 
rettifica. ai scnsi dell'art 10 della L n. 223 dei 1990, cfr, il Com- 
mento di Lux, in Roero, Zaccaasa (cur.), {riser radiotelevi- 
ivo pubblico e privato, cit, 223 8) 
(199) La quale può essere svolta anclie dui CORBRAT e si 
limita all'acquisizione delle controdeduzioni del soggetto desti- 
natario della «contestazione»; il qcale deve trssmetteste «20 
chie a mezzo telefax» ai demunciante ed al (raruale entro 48 ore 
dalla notifica della denuncia (art. 12,2" co. dl iL) 
(194) Per una rassegna dei provvedimenti caulelari ndonati dul 
Garante nel corso delle campagne elelturali regionali e ummi- 
sistrative dell'aprile 1995 © referendarie del giugno del mede- 
simo anno, ci, Dermwetea, op. ult cit, 135 ss. {lnddove si rio» 
fisce anche sul conirastato iter dei pruvvedimenti medesimi. 
ati dai destinatari, sospesi dai giudic: umministrativi 
(TAR) in sede cautelare, confermati dal Consiglio di Stato. 
votazioni giù avvenuie). Si sepnala un più recepte interventi 
del Garante in occasione delle elezioni suppletive nel collegio 
di Napoli (22-10-1995), diretto a compensare cinque candidari 
ia seguino alla partecipazione (ia una trasmissione di intrtte- 
fimento della Rai) di un altro concurrente (Panaella), pur in- 
itato per ilustrare temi referendari, i questa circostanze la 
misura compensativa disposta dal Curante si è coseretizzata 
sella messa in onda di apposito spazio elettorato sel corso del 
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quale ) candidati «discriminati» sono intervenuti per 15 minati 
ciascuno. L'episodio ha avuto us seguito di polemiche nella 
stessa Commissione bicamerale di Vigilanza (str. Bollenino deb 
Je giunte e delle commissioni parlamentari, Cam. dep., XI leg, 
19-10-1995, n. 228, 9? 38), 

(195) Eatro dieci giorni dal fatto che intende contestare, tale 
soggetto deve comunicare la sua denuncia al Garante, al CIR- 
COSTEL e al gruppo della Guardia di Finanza, territoriaimen: 
te competenti. La denuncia deve essere oviamente notificati 
anche ai soggetti contro ci si agisce. Spetta poi alla Guardia di 
Finanza procedere al ritiro delle registrazioni interessate dall 
denuncia, ne caso l'infrazione sia imputata a un'emittente (art 
12). 

(196) Le deroghe al procedimento di cui alla n, 689 cit. c0v- 
sentono al Garante di istruire la denuncia (anche delegando i 
CORERAT), di coatestare i fatt in via breve (anche a mezze 
elefaz), di sentire gli interessati, di acquisire le controdedu: 
zioni e, infine, di provvedere «senza indugio» (art. 12, 2° e 3° 
co) 

(197) ia tal senso dispone il @* co. dell'art. 14. Quanto alla 


pevole» Così gli editori e le emittenti private operanti in am- 
‘bito nazionale possono essere condannati a pagare una somm. 

da 10 a 50 milioni di ‘ire, Per Je emittenti Jocali tal cifre dimi- 
‘auiscono rispettivamente a 1 milione e 2 10 milioni. {n caso di 
violazioni sostanziali, nelle quali può incorrere anche ‘a RAI 
l'ammontare inflitto è ben superiore: da 50 milioni fino 2 500 
milioni di ire {per le emittenti privato locali: da 20 a 200 vi- 
ioni). Se poi le violazioni alle regoie di «par condicio» sono 
commesse negli ultimi 15 giorni di campagna elettorale, la san- 
zione è raddoppiata. Il massimo della pena (fino a un miliardo) 
è previsto per le infrazioni alle orme che regolano la diffusio- 
ne di sondaggi (art, 14, passim). 

(198) Ctr. il 9° co dell'art. 14. La disposizione riserva al Ga- 
tante il potere di determinare i tempi s le modalità di esecu- 
zione di siffatto sanzione. In ogni caso per tutto i) periodo di 
sospensione deve rimanere in video l’immagine fissa cop la di- 
cituru: «la trasmissione della presento emittente è inibita del 
Ciarante per violazione delle disposizioni sulla parità di tratta 

ssento durante la campagna elettorale». 

Sull'applicazione delle sanzioni [solo pecuniarie) relativamente 
allo comperizioni elettorali e referendarie del 1995 cit, Bere 
natu, op. ult cit, 138 ss. Tn particolare risulta che per la vio- 
lazione delle regole di «pat condicio» alla concessionaria RTI 
(FININVEST) è stato ingiumo il pagnnento di una somma 
complessiva pari a 1 miliardo e 55 milioni (tale cifra sarebbe il 
risultato dll'inogizione di taate sanzioni minime di $0 milioni 
relative ad altrettante infrazioni commesse nel corso di tele 
giornali © per lu diffusione di forme di propaganda non con 

sentite) Archeo la RAI ba subito sanzioni di minore importo a 
causa di comportameat di conduttori-ziornaisti non rispetti 
del principio di imparzialità. 

Ultcriore casistica — riguardante le elezioni politiche ed curo 
pce del 1994 — si ricava chia più volte citata Relazione del 
Garante al Parlamento. La quale, tra Valtro, evidenzia come per 
quelle competizioni sono pervenute al Garante stesso oltre mil- 
le segnalazioni, al opern, in prevalenza, di organiomi pubblici 
(come i CORERAT' 0 è CIRCOSTEL) e di soggerti privari (5in- 
pali eilindini ed esponenti delle fore in gara). 

(199) Cir. Beriumatie, Alla ricerca del diristo dei puro, RTD*, 
1985, 1038 ss. 

Anche nelle elezioni amministrative del 1995 sumo stati presezi 

tati ricorsi all'autorità giudisiaria a tutela dell’simmagine» di 
forze politiche danneggiate dall'alfssicme nd opera dh gruppi 
concorrenti di manifesti aselxtoli», congegnati in modo da in- 
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durre in confusione gli elettori. Sull'episodio: BermvELLI, Par 


condicio, cit, 87 ss. 


13. La disciplina delle «altre forme di propaganda». 
Le «altre forme di propaganda», che dopo l'entrata 
in vigore della legislazione fin qui considerata po- 
trebbero qualificarsi come residuali, sono queile pre- 
viste e tuttora disciplinate dalla legge n. 212 del 1956, 
nonché quelle implicitamente ammesse — in quanto 
non vietate — dall'ordinamento. 

Al primo tipo si possono ascrivere le tradizionali for- 
me figurative «di posizione» (e si potrebbe oggi dire 
«povere») dell'«affissione» di stampati e, soprattut- 
to, di manifesti di propaganda (compresi «quelli che 
contengono avvisi di comizi, riunioni 0 assemblee a 
scopo elettorale»), in quanto — secondo quanto di- 
spone il 2° co. dell’art. 1 della legge n. 212 — «ine- 
renti direttamente o indirettamente alla campagna 
elettorale, o comunque diretti a determinare la scel- 
ta elettorale». 

Nel secondo tipo rientrano, in generale, le attività 
libere di contatto diretto con gli elettori. Le quali 
comprendono: le riunioni, in particolare nella forma 
tipica del comizio; la comunicazione attraverso la 
consegna personale di messaggi (ad es: mediante il 
c.d. volantinaggio (200) nei luoghi pubblici 0 con il 
metodo del «porta a porta») e attraverso i servizi 
postali e telefonici (201). 

La preferenza per l’una o per l’alìra forma dipende 
da una molteplicità di fattori ambientali e dal siste- 
ma elettorale entro cui si svolge ciascuna competi- 
zione. È, ad esempio, indubbio che i sistemi unino- 
minali, valorizzando tendenzialmente la personaliz- 
zazione e la territorializzazione della competizione, 
favoriscono il ricorso alle attività di «contatto diret- 
to» (202). Così pure è certamente influente il rup- 
porto di maggiore 0 minore organicità tra attori in- 
dividuali e attori collettivi in un dato momento sto- 
rico. D'altra parte, la presenza di mezzi assolutamen- 
te assorbenti come quelli radiotelevisivi, in grado di 
imporre o quanto meno di fare l’immagine dominan- 
te dei diversi attori concorrenti, accentua la mera 
sussidiarietà degli altri mezzi di propaganda (203). 
Per avere una pur approssimativa percezione del lo 
ro effettivo impatto nelle diverse campagne elettorali 
si possono eventualmente considerare analiticamen- 
te i limiti di spesa che gravano sui singoli soggetti © 
i rendiconti a cui i medesimi sono tenuti, ai sensi 
della legge n. 515 (cfr. pur, 4), 

Con riferimento specifico alla regolamentazione, di 
cui alla «vecchia» legge n. 212, sulla «propaganda di 
posizione» merita qui segnalare soprattutto i princi- 
pi è gli aspetti che si accordano con la più recente 
legislazione già esaminata. 

In primo luogo si può osservare come l’attività di 
affissione zia organizzata ed esclusiva, giacché può 


essere svolta soltanto in ambiti pubblici e entro limiti 
prederminati (204), in rapporto alle dimensioni dei 
comuni, cui la legge affida la responsabilità di prov- 
vedere (205). La distribuzione degli spazi appositi 
deve inoltre essere effettuata in condizioni di pa- 
rità e di imparzialità (206) tra tutti i soggetti concor- 
renti (207). 

Le manifestazioni di propaganda succitate sono, in- 
fine, protette, giacché sono previste sanzioni penali € 
amministrative a carico di chiunque, disattendendo il 
principio di lealtà, ponga in essere atti emulativi di 
qualsiasi genere contro le affissioni legittime (208). 
Questi principi valgono, sulla base di una pacifica 
interpretazione estensiva, anche per un’altra forma 
tipica di propaganda, i cosiddetti comizi: le riunioni 
elettorali in luogo pubblico che si svolgono nel pe- 
riodo di campagna elettorale e per le quali non si 
applica l'obbligo di preavviso all'autorità di pubblica 
sicurezza disposto per le riunioni normali dall’art. 18 
del tu. delle leggi di pubblica sicurezza, n 773 del 
1931 (209). 

Anche questa deroga mette in risalto l'esigenza di 
maggiori garanzie e libertà per l'esercizio di fonda- 
mentali diritti politici, funzionali all'espressione di 
un «libero» voto da parte dei cittadini. 

Coerente con tale principio è anche l'attribuzione 
agli enti locali della responsabilità di organizzare 
e di ripartire sulla base di criteri di eguaglianza e 
di pari opportunità la fruizione dei luoghi pub- 
blici (210). 

In una simile prospettiva anche il più recente legi- 
slatore ha stabilito che i partiti e movimenti politi 
concorrenti hanno diritto di utilizzare per le riunioni 
elettorali, in misura eguale tra loro, anche quei locali 
«giù predisposti per conferenze c dibattiti» di pro- 
prietà comunale. In questo caso, però, la cessione, 
secondo la legge, non deve comportare «oneri peri 
comuni stessi» e, quindi, non può avvenire a titolo 


gratuito (211). 
Exnesro BErrINELLI 


(200) Se è consentita la consegsa personale a mano di fogli di 
propaganda, è peraltro vietato il «lancio» 0 il «getto» di volan- 
tim in luogo pubblico 0 aperto al pubblico, ai sensi dell'art. G 
delle L n. 222 del 1956 (come modiicato dalla Lv. 190 del 
1975). La giurisprudenza ammette invece ù deposito di volan 
tini sul parabrezza di autoveicoli (cfr. P. Gubbio, ord. 6-2-1981, 
GI, 1982,1I, 4654). Una inedita c controversa manifestazione di 
propaganda è l'offerta in omaggio in esercizi pubblici (super- 
mercati) di giornali che esplicitamente si esprimono in favore di 
unta parbe politica. Cf in proposita Bermmniz, Por condicio, 
cit, 87 0 

(201) La n.515 del 1993 dispone, limitatamente al peelodo di 
campagna elettorale, not irrilevanti agevolazioni in favore di 
coadidati e di Inte, che hunno diritto di truire di una tari 
postale fidolta a ire 70 per l'invio di materiale elettorale di 
peso contenuto, per un numero massinno di copie parî a quello 
degli elettori iseitti nei collegi o nelle circoscrizioni di riferi 
mento. L'ampotistrazione postale è tenuta a inolirare tale cor- 
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rispondenza «con procedure e tempi uguali a quelli in vigore 
per ìn distribuzione dei periadici settimanali» (art. 6). 
(202) Su tali efficaci forme di propaganda cfr. Pozzi e RartAz- 
21, Farsi eleggere, cit, 162 ss. 
(203) Nel corso delle campagne elettorali (referendarie) del 
1995 si sono verificati episodi (leciti) che confermano l'inte- 
grazione tra smuove e vecchie forme di propaganda. È iì caso 
dell'esibizione di striscioni propagandistici in stadi, autodromi 
sel corso di avvenimenti sportivi, soprattutto allo scopo preor- 
dinato di farsi ion casualmente inquadrare da telecamere in 
riprese dirette (è così etudere le norme sulla pubblicità eletto- 
rale in televisione), Sulla vicenda e sul conseguente intervento 
del Garante cls, BeruneLU, Par condizio, cit, 4 ss, 
(204) Per i centri abitati con più ci 150 residenti sono previsti 
«tabelloni» © «riquadri» di numero e dimensioni variabili 1 
rapporto alla consisteaza demografica dei singoli comuni. Tali 
strutture devono essere dislocate zei luoghi più frequentati e 
distribuite sul territorio «in equa proporzione», tenendo conto 
dei tipo di competizione elettorale. Al di fuori di tali spazi i 
soggetti competitori (oi loro fisacheggiatori) non possono pro- 
tedere ad aîcuna affissione fissa {un rigoroso indirizzo giuri- 
sprudenziale reputa tale: asiche l'apposizione di manifesti su 
autoveicoli in «sosta preordinata 4 $copi propagandistici»: P. 
Bari, sent. 19.4-1972, G{, 1973, II, 538), Sono del pari vietate Je 
iscrizioni murali e quelle su fondi stradali, rupi, agini, palate 
« recinzioni. È soltanto ammessa l'applicazione della stampa di 
partito nelle backeche poste în luogo pubblico regolsmente 
autorizzate (ch. l'art. 28 del dipr. n. 639 del 1972) prima del- 
l'indizione delle elezioni. Le tanzioni previste pe i contravven- 
tori sono l'arresto fino a 6 mesi e l'ammenda fino a un silione 
di ire (art. 1,2, 8, 9 co, della I. n. 212 del 1956, come succes 
sivamente modifcati). In argomento, tra gli altri; LaxcuestER. 
«Propaganda», cit, 138 53. 
(205) Compete alla Giunta manicipale adottare d'ufficio i ne- 
cessari provvedimenti entro puntuali termini (trail 33° e il 30° 
giorno che precede la data di votazione). Ju caso di inerzia © 
inadempimento spetta al prefetto nominare un Commissario 
(art. 1, ult. co, ). n. 222 cit; tale potere di sostituzione è st 
ribadito anche dalla C. Cost. nella sent. n, 104 del 1975). 
(206) Infatti gli spazi (la cui superficie è predeterminata dalla 
legge ed eguale per tutti) devono essere ripartiti in tante sezioni 
quante sono le liste 0 i candidati uninominai in lizza. Le sezioni 
50n0 assegnate ai soggetti compelituri secondo criteri geome- 
trici «automatici, seguendo l'ordine di anmesione delle iste 
e/o dei candidati. Sono vietati scamin © cessioni tra i soggeni 
medesimi degli spazi assegnati (art. + della | n. 212 cit.), Spazi 
supplementari sono destinati ai funcheggiatoni: quei soggetti 
che pur non partecipando direttarmente alla competizione clet- 
torale intendono appoggiare partiti 1 camdiinti. Nella suddivi- 
sione anche di questi spazi la giunta deve «iformezsi ai criteri 
taniaazi esposti di parità e di (seppur più elastico) automatismo, 
procedendo — nell'eventualità di un eccesso di richieste rispet» 
10 agli spazi disponibili — a sorteggi pes determinare turni di 
rd, prevale il metodo 
je in una circolare del 


dill'accordo tia i partiti, recepito a 
Ministero dell'interno (8-4-1980, n. 194UV), la quale provode 
che in mancanza di un simile accordo, ta selezione delle doman 
de di affissione da parto dei fianchimpgiatori può essere fatta: 
d'ufficio, potendosi respingere quelle «uve fmlità precisive 
| del bero esercizio della propaganda ettorale da parte dei 
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gruppi o organizzazioni qualificati» (Lancuesna, «Propagan: 
da», cit, 138). Le affissioni elettorali sono esenti dalla tassa 
comunale sulla pubblicità. 
(207) Cioè quelli collettivi (nel caso delle liste di partito 0 di 
iaggruppamento) e quelli individuali (nel caso dei candidati nei 
collegi uninominali). Conditti possono sorgere (e sono sori) tra 
singoli candidati e le rispettive formazi al dirito di 
utilizzare dicettamente gli spazi assegpati. ln proposito la Cas- 
sarione ha ritenuto che il loro uso spetta indifferentemente alla 
lista nel suo insieme e a ciascuno di coloro che sono stati incisi 
nella medesima (sez. III, sent. 16-5-1977, GI, 1998 Il, 351). La 
questione, affrontata da LancmestER (op. ult cit, 139), ha perso 
di importanza con il ridimensionamento del voto di preferenza 
(unico), ancora previsto roltamo per le elezioni comunali © fe- 
gionali. 
(208) La Ln. 219, it. punisce con la reclisione fino ad un sano 
« con la melta fino è un milione di Hire chiunque sottragge, 
dintrugga. stacchi, laceri o renda illeggibili stampati destinati 
alle affissioni 0 ne impedisca l'affissione stessa 0, ancora, ron 
avendone titolo affigga stampati negli spazi riservati alla pro- 
janda elettorale (art. $, come modificato dalla ì. n. 130 del 
1975). La n. SìS del 1993 stabilisce, poi,che le spese sostenute 
dal comune per la rimozione della propaganda abusiva anche 
dagli spazi suddetti siano a carico, in solido, dell’esecutore ms- 
torile della stessa e del committeate responsabile (art. 15,3” 
20). Peraltro la 1. 28-12-1995, n. 549 (legge finanziaria) pra di- 
sposto — art. L, 69° 60, — una assai discutibile «sanatorfa» per 
{e affissioni elettorali legittime effettuate fino al 30-6-1995. Per 
evitare le assai pesanti sanzioni penali disposte dalla succitata l 
n. 212, è stata infatti concessa ai responsabili la possibilità di 
versare us'oblazione È cui importo minimo per ciascuna viola: 
zione è parta lire 100 mila e non può eccedese la somma di 800 
mnila lire. Oltre x ciò, viene esclusa l'applicazione dell'art. 15,3° 
co, della L n. 515 dei 1993, laddove si stabilisce che le spese 
sostenute dal comune per la rimoziene della propagande ubi- 
siva. sono a carico, in solido, dell’esecutore materiale e del 
committeate responsabile. 
(209) Secondo quanto previsto dall'art, 7 della L a, 130 del 1975 
che si apptica non prima del 30° ziorno precedente la data delle 
votazioni. 
10) Compete intatti aì comuni concedere il nulla ost si pro- 
motori di riunioni elettorali che comportano l'occupazione di 
vie © piazzo. Normalmente i comuni predispongono appositi 
regolimenti relativi alla campagna elettorale per garantire 
un'eguale fruizione © sicurezza di tali luoghi (quantrmeno dh 
‘quelli searegic, i quanto più tatensamente frequentati 1 di più 
pevole nccesso) da parte di tuti i soggetti collettivi concurren 
di Questi hanno diritto di usare altoparlanti su mezzi 
mobili per preannunciare (poltanto) il Inogo e l'ora delle riu- 
‘ioni, nel giorno precedente e in quello dello svolgimento delle 
medesime, tra Je ore 9 e 21,30; mu agli enti locali è consentite 
adottare determinazioni più restrilive morivare da ssigenze di 
pubblico interesse (art. , 2° ca, della |. n.130 cit). Apposite 
sorme accordano tutela penale ille riunioni eleitorali contro 
chi turbi 0 impedisca i fora libera svolgimento (ctr art. 9 del 
dpr n. 361 del 1957; sull'interpretazione piurisprudenninle del 
disposto cfr, LancHEStER, op, ult cit., 142). 
(221) A tal fine la legge medesima dispone che i comuni dot 
no apposite nonne per rc; gare la corretta fruizione dei 
sopraùdetti cali (art. 19 della. o. 515 cit). 


